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本 书 系统 地 介绍 和 评述 了 国内 外 交通 规划 中 公众 参与 的 制度 体系 、 实 施 方 
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近年 来 , 随 着 经 济 的 快速 发 展 ,我 国 许多 城市 的 交通 基础 设施 都 面 
临 着 巨大 的 挑战 。 为 了 满足 日 益 增长 的 交通 需求 ,许多 城市 开展 了 城市 
交通 规划 和 大 规模 的 交通 基础 设施 建设 。 城 市 交通 规划 和 建设 的 服务 
主体 是 市 民 , 但 是 目前 我 国 大 多 数 市 民 很 少 有 机 会 能 参与 到 城市 交通 规 
划 过 程 中 并 对 决策 产生 重要 影响 。2008 年 1 月 上 海 市 民 为 反对 沪 杭 磁 
是 浮 机 场 联络 线 工程 而 进行 的 “集体 散步 ”, 可 以 说 是 由 于 规划 过 程 中 缺 
少 有 效 的 公众 参与 机 制 而 出 现 市 民 自 发 表达 个 人 意愿 的 一 个 典型 事例 。 

城市 交通 规划 的 公共 性 决定 了 城市 交通 规划 决策 的 开放 性 。 受 城 
市 交通 规划 决策 影响 的 居民 和 组 织 ， 应 当 有 机 会 和 途径 表达 他 们 的 意 
见 。 公 众 参与 到 城市 交通 规划 中 ， 可 以 使 站 在 不 同 利益 角度 的 公众 在 
参与 的 过 程 中 与 政府 进行 有 效 的 交流 与 协商 ， 以 使 规划 更 好 地 满足 公 
众 需求 ， 保 护 利益 相关 者 和 公众 的 各 方面 利益 。 我 国 近 些 年 从 法 律 法 
规 和 政府 管理 等 方面 逐步 加 强 城市 规划 的 公众 参与 度 ， 一 些 城市 在 城 
市 规划 公众 参与 方面 做 出 了 有 效 的 尝试 ， 如 实施 城市 规划 公示 制度 、 
规划 听证 制度 、 法 定 图 则 制度 、 政 务 公开 制度 等 。 

社会 制度 的 进步 和 公众 参与 意识 的 增强 都 决定 了 非常 有 必要 从 决 
策 程序 和 操作 方法 的 角度 来 研究 我 国 城市 交通 规划 过 程 中 公众 参与 机 
制 的 建立 。 国 外 交通 规划 中 公众 参与 制度 已 经 相当 完善 ， 我 国 国家 和 
地 方 各 层面 的 公众 参与 制度 也 正在 逐步 完善 。 本 书 的 目的 是 通过 介绍 
和 评价 国外 参与 型 交通 规划 的 制度 和 实践 ， 借 鉴 其 成 功 且 可 行 的 经 验 ; 
通过 观察 分 析 我 国 公众 参与 的 社会 上 背景、 制度 现状 和 实践 中 的 问题 ， 
探求 推动 我 国 交通 规划 过 程 中 公众 参与 的 有 效 途 径 。 

本 书 第 1 章 介 绍 了 我 国 开展 公众 参与 的 社会 、 法 律 、 政 治 和 文化 背 
景 ， 对 于 整体 的 社会 环境 进行 了 概括 性 描述 ; 第 2 章 介 绍 了 美国 和 日 本 
的 参与 型 交通 规划 制度 和 交通 规划 决策 体系 ， 并 着 重 对 规划 决策 过 程 中 
的 公众 参与 具体 操作 程序 进行 详细 描述 ; 第 3 章 阐 述 了 我 国 交 通 规划 的 
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制度 体系 ， 对 国家 、 省 级 及 地 方 的 法 律 法 规 中 关于 公众 参与 的 规定 和 要 
求 进行 了 杭 理 和 分 类 ， 总 结 分 析 了 我 国 交 通 规划 及 其 环境 影响 评价 中 公 
众 参 与 的 制度 现状 、 发 展 趋势 和 问题 特点 ; 第 4 章 阐释 了 公众 参与 的 一 
般 方法 论 问题 ， 系 统 地 提出 了 公众 参与 的 综合 评价 指标 体系 和 应 用 方法 ， 
用 以 评价 中 西方 规划 决策 中 公众 参与 实践 活动 的 有 效 性 ; 第 5 章 以 日 本 
模 滨 环 状 高 速 西北 线 为 例 对 日 本 参与 型 道路 规划 程序 和 方法 进行 详细 介 
绍 ， 并 通过 实际 调查 ， 应 用 综合 评价 指标 体系 对 其 公众 参与 实效 性 进行 
了 分 析 和 评价 ; 第 6 章 通过 天 津 快速 路 规划 中 公众 参与 的 实证 调查 和 评 
价 ， 展 现 当 前 交通 规划 过 程 中 公众 参与 的 具体 样 态 、 存 在 问题 和 影响 因 
素 ， 为 探求 我 国 规划 决策 中 公众 参与 制度 提供 思路 。 

本 书 是 在 作者 英文 博士 论文 的 基础 上 ,将 其 翻译 整理 .更 新 完善 而 
成 的 。 自 东京 工业 大 学 博士 毕业 后 回 到 南开 大 学 工作 ,作者 有 幸 得 到 了 
“中 央 高 校 基本 科研 业务 费 专项 资金 "的 资助 ,这 也 推动 了 本 书 的 出 版 。 

在 日 本 东京 工业 大 学 屋 井 研究 室 攻读 博士 学 位 期 间 进 行 的 相关 研 
究 ， 得 到 了 屋 井 铁 雄 教授 的 悉心 指导 和 帮助 。 本 书 第 5 章 中 日 本 横滨 
西北 线 的 案例 研究 得 到 了 屋 井 研究 室 的 同学 坂井 孝 典 的 大 力 协助 。 天 
津 快速 路 的 案例 研究 得 到 了 天 津 市 城市 规划 设计 研究 院 李 科 先 生 的 指 
导 和 帮助 。 在 此 对 在 日 本 留学 期 间 给 予 过 我 帮助 的 所 有 研究 室 成 员 和 
国内 的 朋友 们 致 以 诚挚 的 谢意 。 

在 书稿 最 后 撰写 完善 过 程 中 ， 李 和 蔚 搬 参与 了 部 分 美国 相关 资料 的 
收集 、 翻 译 及 文稿 校对 等 工作 ， 刘 思 宇 参与 了 文稿 校对 和 格式 排版 等 
工作 。 此 外 ， 本 书 参 考 了 大 量 文 献 ， 在 此 对 文献 的 作者 及 所 有 给 予 无 
私 帮 助 的 朋友 一 并 表示 感谢 。 

最 后 ， 也 是 最 重要 的 ， 是 感谢 父母 和 家 人 ， 没 有 他 们 的 默默 付出 
和 无 私 关 爱 ， 此 书 的 写作 将 无 法 完成 。 

希望 本 书 能 引起 政府 部 门 和 专家 学 者 对 规划 决策 中 公众 参与 机 制 
的 更 多 重视 和 思考 。 由 于 作者 的 水 平 所 限 ， 文 中 难免 有 偏颇 不 足 之 处 ， 
县 请 各 位 读者 批评 指正 。 
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第 1 章 我 国 交通 规划 中 开展 
公众 参与 的 背景 


11 社会 背景 


计划 经 济 向 市 场 经 济 的 转型 给 我 国 带 来 了 翻天 覆 地 的 变化 。 我 国 城市 化 进程 
正在 快速 发 展 。 中 国 社会 科学 院 2010 年 发 布 的 城市 蓝皮书 称 ， 截 至 2009 年 ， 我 
国 城镇 化 率 为 46.6% ， 城 镇 人 口 达 6. 2 亿 ， 城 镇 化 规模 居 全 球 第 一 。 城 市 区 域 
的 空间 扩张 使 得 大 中 城市 对 于 交通 设施 的 需求 迅猛 增长 ， 现 有 的 城市 交通 基础 设 
施 正面 临 着 巨大 的 挑战 。 

随 着 各 地 方 政府 和 相关 部 门 加快 城 市 基础 设施 的 建设 以 满足 日 益 增长 的 需 
求 ， 当 前 政府 规划 体系 中 存在 的 问题 日 渐 突出 。 在 地 方 层 次 上 ， 有 些 省 市 缺少 民 
主 和 规范 化 的 规划 制定 机 制 ; 有 些 地 方 政府 盲目 地 追求 城市 发 展 而 不 考虑 地 方 环 
境 容 量 和 经 济 承载 能 力 等 因素 ;有 些 地 方 政府 频繁 地 改变 规划 ， 使 得 正在 进行 的 
项 目 随 着 领导 的 更 换 而 不 断 重新 调整 。 

城市 规划 和 建设 中 ， 地 方 政府 和 市 民 之 间 的 矛盾 冲突 已 成 为 一 个 不 可 忽视 的 
问题 。2008 年 1 月 ， 上 海 市 民 街 头 “散步 ”反对 磁悬浮 铁路 延长 线 项 目的 建设 ， 
要 求 政府 提供 足够 的 可 信 信 息 和 公众 参与 的 机 会 ") 2007 年 ， 厦 门 的 数 千 名 市 
民 走 上 街头 表达 他 们 的 意见 ， 反 对 计划 在 城市 郊区 建设 的 大 型 二 甲苯 化 工厂 项 
目 ” 。 原 有 住房 的 拆除 、 土 地 的 征用 和 环境 污染 等 问题 成 为 矛盾 的 主要 焦点 。 
在 地 方 政府 制定 相应 的 规划 和 决策 过 程 中 ， 普 通 公众 没有 机 会 参与 其 中 并 产生 影 
响 。 而 对 于 各 种 不 同 的 或 反对 的 意见 ， 政 府 又 无 法 给 予 或 不 给 予 合理 的 解释 和 说 
明 喇 。 与 此 同时 ， 公 众 保护 个 人 权利 和 利益 的 意识 日 益 增强 。 尤 其 是 随 着 中 产 
阶级 ， 包 括 私营 工商 业者 、 法 律 学 者 和 经 济 精英 的 力量 壮大 ， 公 众 对 于 参与 政府 
决策 制定 过 程 的 要 求 越发 强烈 。 “公众 参与 ”已 从 抽象 的 “理念 目标 ”转变 为 现 
实 的 社会 诉求 ， 相 应 的 制度 建设 已 势 在 必 行 。 


1.2 法 律 背 景 


改革 开放 以 来 ,我国 民主 和 法 制 建设 均 有 了 前 所 未 有 的 发 展 ， 各 项 法 律 法 规 
中 对 于 公众 参与 行政 事务 和 决策 的 要 求 正在 加 强 ， 相 应 的 制度 建设 正在 逐步 
推进 。 
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1982 年 《中 华人 民 共 和 国 宪 法 》 在 建立 代表 制 民 主 的 同时 ,第 一 次 阐明 了 
参与 式 民主 。1996 年 施行 的 《中 华人 民 共 和 国 行政 处 罚 法 》 和 2004 年 施行 的 
《中 华人 民 共 和 国 行政 许可 法 》 确 立 了 行政 相对 人 参与 有 关 行 政 执法 行为 的 制 
度 。 根 据 行政 处 罚 法 和 行政 许可 法 ， 当 行政 机 关 做 出 行政 决定 之 前 ， 应 当 为 利害 
关系 人 提供 参与 的 机 会 ， 保 护 个 人 的 参与 权利 。1998 年 施行 的 《中 华人 民 共和 
国 价格 法 》， 确 立 了 公众 参与 价格 制定 的 行政 决策 的 制度 。2000 年 施行 的 《中 华 
人 民 共 和 国立 法 法 》、2002 年 施行 的 《行政 法 规制 定 程序 条 例 》 和 《规章 制定 
程序 条 例 》， 确 立 了 公众 参与 国家 立法 和 行政 立法 的 制度 ， 并 将 座谈 会 、 论 证 
会 、 听 证 会 和 评论 程序 引入 规章 制定 程序 。 

2003 年 施行 的 《中 华人 民 共和 国 环境 影响 评价 法 》 对 公众 参与 环境 影响 评 
价 做 出 了 规定 ， 鼓励 有 关 单 位 、 专 家 和 公众 以 适当 方式 参与 环境 影响 评价 ， 并 要 
求 在 编制 规划 和 建设 项 目 环境 影响 评价 文件 时 ， 应 当 举行 论证 会 、 听 证 会 ， 或 者 
采取 其 他 形式 ， 征 求 有 关 单位 、 专 家 和 公众 的 意见 ， 并 将 意见 处 理 情况 作为 附件 
与 环境 影响 评价 文件 一 起 报 审 。 但 是 该 法 对 于 公众 参与 的 范围 、 途 径 和 程序 等 方 
面 还 缺乏 具体 的 规定 。2004 年 国家 环境 保护 总 局 通过 并 施行 《环境 保护 行政 许 
可 听证 暂行 办 法 》， 要 求 县 级 以 上 环保 部 门 实施 重大 环境 保护 行政 许可 时 要 严格 
执行 有 关 听 证 程序 。2006 年 国家 环境 保护 总 局 又 发 布 了 《环境 影响 评价 公众 参 
与 暂行 办 法 》， 对 公众 参与 的 公众 权利 的 进一步 申明 ， 并 明确 规定 公众 参与 环评 
的 具体 范围 、 程 序 、 方 式 和 期 限 。 以 上 两 个 暂行 办 法 是 对 环境 影响 评价 法 中 公众 
参与 内 容 的 细 化 和 补充 。2009 年 ， 国 务 院 通过 并 施行 《规划 环境 影响 评价 条 
例 》， 规 定 政府 有 关 部 门 组 织 交通 等 专项 规划 时 ， 应 当 征求 公众 对 环境 影响 评价 
报告 书 的 意见 。 . 

2005 年 国务 院 公布 了 新 修订 的 《信访 条 例 )。 新 的 《信访 条 例 》 对 于 保护 
信访 人 的 合法 权益 、 维 护 信访 秩序 提供 了 法 律 上 的 支持 和 保障 ; 为 普通 公民 反映 
情况 ， 提 出 建议 、 意 见 或 者 投诉 请 求 提 供 了 规范 化 和 法 制 化 的 渠道 。2008 年 施 
行 的 《中 华人 民 共 和 国政 府 信息 公开 条 例 》 作 为 第 一 个 全 国 范 围 内 规范 政府 信 
息 公开 的 法 律 文件 ， 丛 宗旨、 原则、 范围、 主体、 方式 、 程 序 、 监 督 和 保障 等 方 
面 对 政 府 信息 公开 制度 进行 了 规范 ， 要 求 政府 对 于 其 管理 和 操作 更 加 公开 化 "3 。 

2007 年 施行 的 《中 华人 民 共 和 国 物权法 》 是 我 国 第 一 部 关于 保护 私有 财产 
权利 的 法 律 。 它 对 人 们 对 财富 的 取得 、 财 富 的 使 用 提供 了 明确 的 法 律 依据 。 任 何 
公民 都 可 以 在 国家 、 集 体 和 个 人 财产 关系 处 于 矛盾 和 纠纷 时 ， 根 据 物权法 主张 自 
已 的 财产 权利 。 公 民 在 政府 公共 决策 中 影响 和 损害 自己 私有 财产 〈 比 如 土地 、 
住房 等 ) 时 ， 便 可 以 依据 物权法 来 保护 正当 的 个 人 财产 权利 。 

2008 年 施行 的 《中 华人 民 共和 国 城乡 规划 法 》， 在 取代 《中 华人 民 共 和 国 城 
市 规划 法 》 的 同时 ， 也 加 强 了 对 公众 参与 程序 的 要 求 和 规范 。 该 法 规定 公众 可 
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以 在 规划 的 制定 、 实 施 和 修改 过 程 中 发 表意 见 ， 对 公众 参与 规划 的 程序 予以 制 
ШЕ"! е 


1.3 政治 和 文化 背景 
1.3.1 ”政治 背景 


改革 开放 以 来 ， 我 国 经 济 相对 稳定 发 展 ， 普 通 老百姓 的 生活 质量 普遍 提高 ， 
我 国政 府 也 正在 逐渐 改进 和 加 强 民 主 建设 。 但 是 ， 由 于 传统 的 社会 体制 和 思想 意 
识 等 客观 环境 的 制约 ,“ 自 上 而 下 ”的 管理 体制 不 可 能 快速 彻底 地 引入 公众 决策 
机 制 。 我 国 社会 主义 民主 的 基础 前 提 是 政府 最 大 限度 地 提供 给 人 民 充 足 的 经 济 财 
富 、 社 会 秩序 和 稳定 。 这 反映 在 我 国 的 主流 政治 态度 中 ， 社 会 秩序 和 稳定 与 个 人 
自由 相 比 占有 绝对 优先 地 位 '"。 因 此 ， 各 级 政府 对 于 公众 参与 持 谨慎 的 态度 ， 
力图 寻求 社会 稳定 、 保 证 良好 的 行政 管理 秩序 。 在 实际 规划 中 ， 政 府 官员 担心 公 
众 参 与 到 决策 过 程 中 会 带 来 不 必要 的 混乱 和 社会 的 矛盾 ， 因 此 仍然 把 公众 参与 过 
程 视 为 一 种 形式 ， 起 着 告知 的 作用 而 不 是 向 民众 征询 意见 。 最 初 为 追求 民主 而 实 
行 的 公众 参与 经 常会 演变 为 一 种 形式 上 的 安排 和 摆设 。 

正 是 在 这 种 背景 下 ， 行 政 过 程 中 的 公众 参与 被 传统 制度 框架 所 限定 。 但 是 ， 
在 城市 扩张 和 建设 中 公众 和 政府 之 间 了 矛盾 日 渐 增 加 的 背景 下 ， 地 方 政府 和 官员 也 
正在 重新 考虑 公众 参与 在 维持 社会 秩序 中 的 作用 。 他 们 逐渐 尝试 建立 一 种 新 的 执 
政 模式 把 公众 参与 和 行政 命令 机 制 有 效 地 融合 在 一 起 。 


1.3.2 文化 背景 


新 中 国 建立 以 后 ， 传 统 文化 思想 在 许多 方面 的 影响 已 经 逐渐 减弱 ， 但 是 对 行 
政 管理 的 理念 还 是 有 着 很 深 的 影响 。 我 国 传统 的 侍 家 思想 是 以 封建 皇权 为 顶级 的 
社会 阶层 和 以 家 族 宗派 行为 为 基础 的 价值 体系 。 无 条 件 地 顺从 权利 的 观念 和 现代 
民主 管理 的 思想 是 截然 不 同 的 '” 。 服 从 多 数 的 原则 是 现代 西方 民主 的 基础 ， 而 
在 中 国文 化 中 ， 如 果 没 有 权威 和 权利 的 支撑 ， 这 个 原则 很 难 生存 。 中 华人 民 共 和 
司 成 立 后 ， 政 府 为 恢复 国民 经 济 秩序 ， 推 动 社会 经 济 发 展 ， 实 施 国家 计划 经 济 体 
制 ， 形 成 了 “全 能 政府 ”的 治理 模式 。 全 能 政府 的 治理 模式 以 集体 主义 为 基础 ， 
带 着 浓烈 的 国家 主义 色彩 ， 力 图 通过 集中 (物质 和 精神 的 ) 力量 ， 实 现 社会 的 
整体 目标 ， 故 而 从 本 质 上 不 承认 独立 于 国家 的 社会 自主 领域 的 存在 。 在 全 能 政府 
的 治理 模式 下 ,社会 中 的 组 织 、 群 体 乃 至 个 人 都 对 国家 具有 极 大 的 依附 性 "1 。 
老百姓 什么 事情 都 听从 于 政府 的 安排 。 他 们 参与 行政 管理 的 权利 意识 日 渐 磨 蚀 ， 
这 也 使 得 他 们 的 利益 和 参与 权利 无 法 得 到 保证 '"。 大 多 数 的 老百姓 习惯 于 相信 
一 个 强 有 力 的 中 央 集 权 政府 对 于 保护 自己 的 福利 是 必 不 可 少 的 "”。 他 们 形成 了 
接受 政府 的 决定 并 避免 表达 或 加 入 自己 个 人 意见 的 一 种 绝对 倾向 。 尽 管 近 些 年 一 




















+ 4+ PIF 我 国 交通 规划 中 开展 公众 参与 的 背景 


些 城市 的 体制 改革 试图 引信 民主 决策 和 公众 介入 的 普遍 观念 ， 但 是 政府 所 具有 的 
无 可 辩 驱 的 主导 地 位 仍然 牢固 贯穿 于 整个 体系 。 


1.3.3 ”公共 利益 的 界定 


我 国 的 民主 设 定 为 以 保护 人 民 的 利益 为 目的 ， 强 调集 体 的 权利 和 利益 高 于 个 
人 的 权益 。 它 也 可 以 表述 为 广泛 层面 的 公共 利益 与 强调 个 人 主义 多 种 利益 的 立场 
相反 1。 在 “国家 计划 经 济 ” 时 期 人们 的 社会 利益 由 国家 单方 面 来 决定 。 
当 个 人 利益 与 国家 或 集体 利益 发 生 冲 突 时 ， 个 人 被 要 求 牺牲 个 人 利益 。 民 
众 也 习惯 于 依赖 政府 的 管理 和 决策 ， 为 了 保护 集体 利益 甘愿 牺牲 个 人 利益 。 近 些 
年 随 着 我 国 经 济 和 社会 转型 ， 中 央 决 策 权力 的 下 放 授 予 地 方 政府 更 大 的 自由 ， 并 
鼓励 地 方 政府 通过 改革 机 制 以 满足 社会 和 公共 需求 。 私 人 财产 权利 和 个 人 利益 在 
日 常生 活 中 变 得 越 来 越 重 要 ， 人 们 愈 发 意识 到 这 些 问题 会 影响 他 们 的 生活 。 越 来 
越 多 的 人 要 求 政府 的 决策 和 行为 要 增加 透明 度 ， 并 对 “公共 利益 ”给 予 明确 界 
定 ! “71。 尤 其 是 在 2007 年 骨 在 保护 人 们 的 基本 利益 和 个 人 私有 财产 的 《中 华人 
民 共 和 国 物权法 》 通 过 之 后 , “公共 利益 ”的 范畴 愈 发 引起 人 们 的 关注 。 然 而 ， 
现实 是 “公共 利益 ”的 概念 仍然 被 权力 所 有 者 所 掌控 ， 公 众 实 际 上 不 仅 很 难 知 
晓 政 府 管理 公共 利益 的 含义 和 范畴 ， 而 且 对 于 公共 利益 所 应 承担 的 责任 也 不 清 
楚 ， 所 以 在 对 个 人 利益 进行 保护 和 维权 时 仍然 面临 很 多 困难 。 


1.4 开展 公众 参与 的 目的 


我 国 普通 民众 逐步 参与 政府 决策 ， 有 各 方面 的 因素 推动 ， 包 括 公众 的 外 部 压 
力 和 管理 者 的 内 部 需求 。 下 面 从 政府 机 构 、 普 通 民众 和 政府 官员 的 不 同 角度 和 立 
场 进行 分 析 。 


1.41 政府 推动 公众 参与 的 目的 


在 我 国 现 阶段 ， 国 家 和 地 方 政府 在 规划 过 程 中 开展 公众 参与 的 基本 目的 
ШЕ: 

(1) 尽早 通知 公众 ， 避 免 请 愿 、 冲 突 等 ， 减 少 因 工程 推迟 和 拖延 产生 的 
费用 ; 

(2) 提供 有 效 的 渠道 使 公众 合法 地 表述 意见 ; 

(3) 识别 在 形成 替代 方案 时 公众 主要 关注 的 问题 ; 

(4) 改革 管理 机 制 、 制 定 参 与 型 的 规划 程序 ， 使 得 公众 参与 成 为 合法 正当 
的 活动 ; 

(5) 提高 政府 的 诚信 度 和 工作 的 透明 度 ， 改 善政 府 形象 。 
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1.4.2 ”普通 民众 的 目的 


与 一 些 发 达 

















事务 的 决策 过 程 ， 


家 市 民 要 求 公众 参与 的 动机 不 同 ， 我 国 普通 民众 要 求 参与 公共 
首先 是 想 保护 他 们 最 基本 的 合法 权利 和 利益 免 于 在 不 合理 的 行 


政 决策 、 操 作 和 行为 中 受到 损害 。 而 发 达 国 家 很 多 市 民 则 是 害怕 失去 对 政府 机 构 
的 紧密 接触 和 控制 。 我 国 普通 民众 要 求 参与 的 主要 动机 是 他 们 急需 一 个 合法 并 适 
当 的 方式 来 表达 他 们 的 意见 或 诉求 ， 从 而 保护 自己 的 合法 权益 ， 主 要 表现 为 以 下 


几 方 面 : 





(1) 保护 自己 的 基本 利益 ， 尤 其 是 基本 生活 要 素 (如 健康 、 住 房 等 ) 受 政 
府 决策 直接 或 严重 影响 的 ; 

(2) 通过 合法 有 效 的 方式 表达 自己 对 公共 事务 的 意见 ， 不 希望 自己 的 行为 
被 看 做 是 反对 政府 管理 的 政治 行为 ; 

(3) 获取 相应 信息 ， 并 对 与 自己 利益 密切 相关 的 地 方 决策 产生 影响 。 


1.4.3 地方 政府 官员 的 目的 
地 方 政府 的 领导 者 开展 公众 参与 的 目的 从 公 、 私 等 角度 可 以 分 为 以 下 几 


方面 : 





(1) 避免 公共 决策 中 的 重大 失误 ,减少 公众 信访 请 愿 活动 以 保持 社会 稳定 ; 
(2) 确保 某 些 政策 和 决策 的 合理 性 以 使 自己 的 工作 进展 顺利 ; 

(3) 改善 政府 干部 和 群众 之 间 关系 以 便 更 有 利于 开展 地 方 上 的 管理 ; 

(4) 发 展 新 的 管理 艺术 以 使 在 现 有 的 行政 管理 方式 中 融 进 民主 参与 机 制 ; 
(5) 作为 改革 成 果 ， 取 得 更 好 的 个 人 政绩 以 利于 个 人 政治 生涯 的 提升 。 
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公众 参与 最 先 出 现 于 北美 国家 的 规划 当中 ， 最 初 是 为 了 协调 平衡 各 方 (Ж 
其 是 普通 民众 与 政府 、 投 资 商 之 间 ) 的 利益 而 采取 的 一 种 方法 ， 后 来 发 展 到 
作为 一 种 规划 技术 和 规划 理念 而 被 广泛 应 用 А 20 世纪 60 年 代 中 期 开始 ， 
公众 参与 已 成 为 西方 社会 中 城市 规划 发 展 的 重要 内 容 ， 同 时 也 成 为 此 后 城市 规 
划 进 一 步 发 展 的 动力 。 近 些 年 ， 日 本 公共 事业 中 公众 参与 的 研究 和 应 用 也 
日 益 受 到 政府 和 学 者 的 重视 。20 世纪 90 年 代 初 期 ， 日 本 在 修订 的 城市 规划 法 
中 增加 了 对 区 域 土地 利用 和 交通 规划 项 目 中 公众 参与 的 相关 规定 。2002 年 日 
本 国土 交通 部 道路 局 颁布 的 《参与 型 道路 规划 程序 导 则 》 规 范 了 从 规划 制 
定 的 初期 阶段 开始 导入 公众 参与 的 关键 程序 和 技术 方法 。 同 时 ， 日 本 政府 和 
学 者 在 机 场 建设 、 道 路 规划 的 实际 应 用 中 不 断 改 进 公众 参与 的 机 制 、 程 序 和 
方法 。 


2.1 美国 的 参与 型 交通 规划 制度 
2.1.1 美国 交通 规划 中 公众 参与 的 法 律 要 求 


美国 城市 交通 规划 公众 参与 的 行为 ， 缘 于 联邦 政府 要 求 市 民 参 与 政府 对 地 方 
项 目 投资 经 费 开 支 的 决策 。 为 了 保证 公众 参与 的 力度 ， 联 邦 政府 将 公众 参与 程度 
作为 投资 的 重要 依据 ， 并 制定 了 相应 的 法 规 。 近 半 个 世纪 内 ， 美 国 交通 法 律 法 规 
对 公众 参与 的 要 求 程度 和 内 容 不 断 加 强 。 

随 着 1991 年 《陆路 联合 运输 效率 法 》 (ISTEA) 的 颁布 ， 美 国 日 益 重视 
交通 规划 中 的 公众 参与 。 与 之 前 的 法 律 法 规 相 比较 ，《 陆 路 联合 运输 效率 
法 》 对 各 州 和 各 大 都 市 规划 机 构 (MPO) 在 交通 决策 中 开展 公众 参与 活动 
提出 了 更 高 的 要 求 。1998 Æ, (21 世纪 交通 运输 法 》 (TEA -21) 代替 了 
《陆路 联合 运输 效率 法 》， 继 续 强 调 了 公众 参与 的 内 容 。2005 年 美国 颁布 的 
《安全 、 可 靠 、 灵 活 及 有 效率 的 交通 公平 法 》 (SAFETEA - LU) 更 加 重视 公 
众 参 与 ， 除 了 保留 了 之 前 所 有 法 律 对 公众 参与 的 规定 条 文 ， 同 时 增加 了 新 的 
要 求 。 新 增 内 容 主要 包括 : 大 都 市 规划 机 构 制 定 公 众 参 与 计划 时 要 征询 利益 
相关 群体 的 意见 ; 利益 相关 群体 中 新 增 自行 车 和 步行 设施 使 用 者 和 残障 人 
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士 ; 在 便利 的 时 间 和 易 达 的 地 点 举行 公众 会 议 ; 使 用 电子 方法 和 可 视 化 技术 
向 公众 提供 信息 1 。 

《美国 联邦 行政 法 典 》 (CFR) 还 包含 以 下 内 容 的 规定 ， 用 以 指导 州 、 地 方 
和 大 都 市 制定 规划 和 项 目 : 

(1) 贯穿 规划 和 计划 整个 过 程 的 、 早 期 并 且 持 续 的 公众 参与 机 会 ; 

(2) 对 下 列 群体 提供 及 时 的 信息 : 公民 、 受 影响 的 政府 部 门 、 交 通 部 门 的 
代表 、 私 营 部 门 运输 实体 和 其 他 利益 相关 群体 一 一 包括 受 交 通 计划 、 规 划 、 项 目 
影响 的 社区 成 员 ; 

(3) 合理 的 公众 接受 信息 的 渠道 ; 

(4) 对 公众 参与 活动 进行 充分 的 公示 ， 提 供 充足 的 时 间 让 公众 在 关键 决策 
问题 上 进行 审阅 和 发 表意 见 ; 

(5) 对 于 公众 意见 进行 明确 的 考虑 和 回应 ; 

(6) 考虑 传统 上 未 得 到 充分 服务 的 群体 的 需求 ， 包 括 低 收入 者 和 少数 民族 ; 

(7) 大 都 市 规划 机 构 要 进行 公众 参与 工作 的 定期 审查 ， 以 确保 公众 参与 机 
会 对 所 有 人 都 是 充分 的 、 开 放 的 ; 

(8) 必要 时 ， 联 邦 公路 管理 局 (FHWA) 和 联邦 运输 管理 局 (ЕТА) 对 公 
众 参 与 程序 进行 审查 ; 

(9) 只 要 可 能 ， 大 都 市 规划 机 构 的 公众 参与 过 程 要 与 全 州 的 工作 相 协调 。 

1969 年 的 《国家 环境 政策 法 》 建立 了 环境 保护 的 国策 ， 要 求 交通 决策 过 程 
中 要 考虑 对 社会 和 自然 资源 的 潜在 影响 。 另 外 , 《美国 残障 人 法 》 要 求 采取 适当 
的 措施 为 想 参加 公众 会 议 的 残障 人 提供 便利 。 

美国 各 州 及 地 方 政府 依据 联邦 的 法 律 ， 也 相应 地 制定 了 各 层次 的 法 律 规 
范 ， 对 具体 的 公众 参与 程序 和 方法 提出 要 求 。 如 佛罗里达 州 法 令 规 定 佛 罗 里 
达 长 期 交通 规划 在 进行 实质 性 修改 之 前 ， 要 向 市 民 、 政 府 机 关 和 其 他 利益 相 
关 群 体 提供 发 表意 见 的 机 会 ; 在 制定 长 期 交通 规划 (LRTP) 和 交通 改善 规 
划 (ТІР) 时 要 开展 公众 参与 ;对 于 州 和 地 方 级 别 的 政府 议程 要求 理 事 会 
或 委员 会 的 会 议 要 向 公众 公开 ,提供 关于 这 些 会 议 的 公告 ， 并 及 时 将 会 议 记 
录 提 供给 公众 。 

2.1.2 美国 交通 系统 决策 体系 

美国 各 州 交通 局 ( DOT) 的 交通 系统 决策 体系 大 致 可 以 分 为 以 下 四 个 主要 

过 程 : 交通 系统 计划 制定 、 项 目 规划 、 项 目 开发 设计 、 运 行 (包括 建设 和 维 


护 ) 。 系 统计 划 制 定 和 项 目 规划 过 程 通常 适用 于 各 种 交通 项 目 ， 项 目 开发 和 运行 
过 程 适用 于 州 公路 系统 的 主要 公路 和 桥梁 项 目 。 
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2.1.2.1 交通 系统 计划 制定 


交通 系统 计划 制定 是 依据 战略 管理 计划 和 州长 期 交通 计划 来 制定 大 尺度 的 长 
期 规划 的 过 程 。 它 包括 地 方 协商 确定 的 优先 项 目 ， 同 时 也 包括 监控 州 公路 系统 的 
状况 ， 如 交通 量 、 交 通 事故 统计 、 路 面 状况 和 设计 特点 等 因素 。 对 其 他 如 航空 、 
铁路 、 公 共 交 通 和 自行 车 (行人 ) 等 交通 模式 也 进行 监控 。 此 规划 过 程 一 般 考 
虚 长 时 间 范 围 (20 年 或 更 长 ) 、 全 州 范围 或 交通 走廊 级 别 的 决策 ， 提 出 指导 性 政 
策 而 不 是 具体 项 目 。 


2.1.2.2 项 目 规划 (优选 ) 


项 目 规划 (优选 ) 过 程 是 决定 在 哪里 和 怎样 分 配 有 限 的 资金 来 维护 、 改 
善 和 加 强 部 分 公路 系统 。 此 过 程 部 分 地 使 用 在 系统 计划 制定 过 程 监控 和 研究 
阶段 中 收集 到 的 信息 。 对 于 许多 重要 项 目 ， 项 目 规划 依据 优先 考虑 规则 对 改 
善 需求 进行 排序 。 项 目 规划 过 程 关注 的 时 间 范 围 较 交通 系统 计划 短 ( — t 
3 ~10 年 )， 决 策 结果 是 确定 具体 项 目的 时 间 表 和 与 资金 相 匹配 的 项 目 范围 。 


2.1.2.3 项 目 开发 (设计 ) 


项 目 开发 是 研究 在 项 目 规划 阶段 中 确定 的 一 个 具体 的 不 完善 路 段 或 桥梁 ， 决 
定 一 个 合适 的 解决 方案 来 应 对 相应 需求 ， 并 将 解决 方案 转化 为 施工 设计 。 如 果 为 
实现 设计 需要 土地 通行 权 ， 也 是 在 这 个 过 程 中 购买 。 这 个 过 程 隶属 于 国家 环保 局 
(NEPA) 。 


2.1.2.4 运行 (建设 和 维护 ) 
”在 运行 过 程 中 ， 对 改善 路 段 进行 建设 ， 并 在 整个 使 用 期 进行 维护 。 在 维护 的 
过 程 中 ， 交 通 系 统计 划 过 程 中 对 公路 系统 的 监控 也 同时 进行 。 

图 2 -1 以 美国 堪萨斯 州 为 例 示意 说 明了 交通 系统 决策 体系 中 四 个 主要 过 程 
之 间 的 关系 。 
2.1.3 ”佛罗里达 州 的 高 效 交 通 决策 制定 程序 

2.1.3.1 高 效 交 通 决 策 制定 程序 简介 

让 相关 社区 的 人 们 参与 到 交通 规划 制定 和 项 目 开发 设计 中 ， 是 交通 规划 
决策 过 程 中 面临 的 一 个 主要 挑战 。 一 般 来 说 ， 许 多 普通 公众 都 怀疑 他 们 是 否 


有 能 力 影响 交通 决策 制定 过 程 。 因 此 ， 交 通 部 门 和 公众 参与 实施 者 的 挑战 
就 是 设计 一 个 方法 使 公众 对 决策 过 程 感 兴趣 ， 同 时 也 要 使 公众 确信 他 们 的 积 
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极 参与 能 为 自己 提供 发 表意 见 和 对 决策 产生 影响 的 机 会 。 

了 落实 《21 世纪 交通 运输 法 》 (TEA -21) 的 要 求 ， 佛 罗 里 达州 交通 局 
(FDOT) 开发 了 一 个 新 的 方法 一 一 “高 效 交通 决策 制定 ”程序 (ЕТОМ), 
力求 使 交通 规划 和 项 目 开发 设计 过 程 合理 化 ， 不 会 威胁 人 们 的 生活 和 自然 环 
境 的 质量 。 高 效 交通 决策 制定 程序 的 设计 目的 ， 是 向 资源 部 门 和 公众 提供 参 
与 项 目 规划 和 获取 对 于 资源 潜在 影响 的 信息 的 机 会 ， 同 时 也 向 公众 和 环保 部 
门 提供 早期 参与 交通 项 目的 机 会 。 高 效 交通 决策 制定 程序 主要 应 用 于 重要 的 
交通 容量 改善 项 目 、 环 境 规划 、 环 境 审查 、 项 目 开 发 设计 和 批准 阶段 ， 用 于 
实现 政府 部 门 等 在 项 目 决策 过 程 中 的 早期 参与 、 高 效 的 环境 审查 和 有 效 地 解 
PRAY yp 20.22.23) | 

А 高 效 交 通 决策 制定 程序 的 构成 

高 效 交 通 决策 制定 程序 由 三 个 阶段 构成 ， 即 计划 制定 审查 阶段 (Plan- 
ning Screen) 、 项 目 规划 审查 阶段 (Programming Screen) 和 项 目 开发 设计 
阶段 (Project Development) ( 见 图 2 -2) 。 计 划 和 规划 阶段 是 筛选 审查 过 
程 ， 允 许 资源 部 门 早期 介入 。 








社区 延伸 
Ri z | 长 期 费用 Е А н. 
需求 计划 可 行 计划 项 目 开发 设计 
Oe QOD D 


ханта 较 早 许可 














图 2-2 从 计划 到 规划 、 项 目 开发 的 
高 效 交 通 决策 制定 程序 


计划 制定 审查 通过 收集 部 门 意见 来 决定 被 考虑 项 目的 实际 性 。 计 划 制 
定 审查 是 由 大 都 市 规划 机 构 在 长 期 交通 计划 制定 过 程 中 完成 的 。 部 门 参与 
人 员 审查 讨论 “目的 和 需求 陈述 ”， 对 于 环境 和 社区 资源 可 能 产生 的 潜在 
影响 提出 意见 。 这 就 使 得 计划 制定 者 通过 考察 土地 利用 问题 、 生 态 系统 管 
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理 、 社 区 观点 和 移动 性 等 关注 点 ， 调 整 项 目的 构想 来 避免 潜在 影响 或 使 影 
响 最 小 化 、 提 出 替代 方案 、 得 出 精确 的 费用 评估 。 

项 目 规划 审查 是 在 考虑 项 目的 资金 提供 而 决定 其 可 行 性 时 进行 的 审查 。 一 旦 
优先 项 目 被 选 出 并 包含 在 州 五 年 工作 规划 中 ， 它 们 就 进入 了 项 目 规划 审查 阶段 。 
在 这 个 阶段 ， 依 据 联邦 和 州 的 环境 法 律 ， 政 府 部 门 通过 公众 和 部 门 审查 来 识别 潜 
在 的 问题 和 可 能 在 环境 评审 和 批准 程序 出 现 的 问题 。 如 果 问 题 无 法 解决 ， 它 们 就 
进入 纠纷 调解 程序 。 项 目 规划 审查 的 结果 会 形成 一 个 报告 ， 用 以 总 结 项 目的 细 
节 ， 包 括 项 目 描述 、 公 众 和 部 门 意见 的 综述 、 项 目 目的 和 需求 。 这 个 项 目 规划 审 
查 过 程 提供 的 信息 包括 关于 替代 方案 识别 过 程 和 环境 技术 咨询 小 组 对 于 直接 、 间 
接 和 累计 影响 的 评审 综述 。 

在 这 两 个 阶段 筛选 审查 之 后 ， 佛 罗 里 达州 交通 局 就 可 以 集中 精力 实施 项 目 设 
计 和 开发 过 程 中 的 进一步 评价 等 问题 。 这 个 阶段 通过 环境 审查 中 细节 的 考虑 使 得 
项 目 替代 方案 的 数量 最 小 化 。 

B 环境 审查 工具 

整个 高 效 交通 决策 制定 程序 通过 环境 审查 工具 (EST) 将 项 目 信 息 提供 给 环 
境 技术 咨询 小 组 (ETAT) 的 成 员 。 环 境 审查 工具 同时 收集 环境 技术 咨询 小 组 关 
于 项 目 影响 的 答复 ; 可 以 废止 计划 或 使 策略 最 小 化 ， 还 可 将 一 个 特定 问题 或 关注 
点 的 技术 研究 范围 最 小 化 。 

环境 审查 工具 是 一 个 可 网 上 登录 的 交互 式 数据 库 ， 用 于 将 项 目 变化 形成 文 
件 、 评 价 影响 、 向 相关 部 门 和 公众 交流 项 目 细节 。 大 都 市 规划 机 构 、 佛 罗 里 达州 
交通 局 和 佛罗里达 地 理 数据 图 书馆 向 其 输入 的 信息 被 转化 成 地 理 信息 系统 
(GIS) 图 层 后 ， 向 公众 开放 。 

高 效 交 通 决策 制定 中 的 公众 访问 网 站 提供 了 对 于 关键 项 目 信息 只 读 方 式 的 访 
问 ， 人 允许 普通 公众 、 非 政府 机 构 (NGO) 和 非 环境 技术 咨询 小 组 成 员 查阅 项 目 
数据 。 提 供给 公众 的 项 目 信息 包括 项 目 说 明 、 目 的 和 需求 陈述 ， 地 理 信 息 系统 
(GIS) 总 结 分 析 图 ， 环 境 技术 咨询 小 组 项 目 影响 分 析 总 结 成 果 以 及 之 前 提交 的 
公众 意见 和 其 他 信息 的 汇总 。 公 众 不 能 通过 访问 网 站 直接 提交 项 目 意见 ， 但 是 可 
以 通过 研讨 会 、 听 证 会 或 其 他 听取 公众 意见 的 地 方 参与 活动 ， 将 意见 以 书面 或 
口头 的 形式 提交 到 项 目 负责 单位 那里 。 这 些 意见 之 后 会 被 总 结 进 环境 审查 工具 
以 供 公 众 查阅 。 

在 项 目的 计划 阶段 ， 大 都 市 规划 机 构 和 佛罗里达 州 交通 局 负责 总 结 由 环境 审 
查 工 具 收 集 到 的 公众 意见 。 在 项 目 开发 设计 阶段 ， 佛 罗 里 达州 交通 局 负责 将 意见 
加 载 到 环境 审查 工具 中 。 高 效 交通 决策 制定 过 程 可 以 被 看 做 是 一 个 帮助 将 公众 参 
与 活动 贯穿 到 项 目 所 有 阶段 的 工具 。 
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2.1.3.2 计划 制定 审查 


公众 参与 应 该 在 计划 制定 审查 (Planning Screen) 期 间 开 始 ， 用 以 获得 利益 
相关 者 和 公众 对 于 被 计划 的 交通 项 目的 早期 意见 。 在 大 多 数 情 况 下 ， 大 都 市 规划 
机 构 会 在 项 目的 计划 阶段 开展 公众 参与 活动 。 高 效 交通 决策 制定 程序 和 相关 的 公 
众 参 与 工作 ， 在 计划 阶段 就 提供 了 对 社会 、 环 境 和 经 济 潜在 影响 的 早期 评估 ， 增 
加 了 这 些 问题 被 处 理 的 可 能 性 。 

在 计划 制定 审查 阶段 ， 大 都 市 规划 机 构 应 该 提供 公众 参与 机 会 ， 除 了 包括 以 
下 策略 外 ， 还 要 提供 意见 反馈 的 机 会 : 

(1) 根据 州 和 联邦 的 要 求 ， 与 所 有 利益 群体 进行 协商 后 ， 制 定 公众 参与 计 
划 并 实施 ; 

(2) 制定 社区 特征 清单 ; 

(3) 成 立 市 民 咨询 委员 会 ; 

(4) 及 时 提供 给 公众 关于 高 效 交通 决策 制定 项 目的 技术 资料 、 研 究 文件 和 
政策 信息 ; 

(5) 保持 不 断 更 新 的 邮寄 名 单 ， 包 括 当 地 利益 相关 者 ， 比 如 市 民 、 关 心 的 
民众 、 社 区 和 市 民团 体 、 少 数 民 族 机 构 、 媒 体 组 织 和 商业 业主 ， 以 便 向 社区 提供 
有 关公 众 会 议 、 研 讨 会 和 听证 会 的 信息 ; 

(6) 提供 一 个 允许 公众 对 于 项 目 、 规 划 和 程序 发 表意 见 的 网 站 ; 

(7) 在 方便 和 易 达 的 地 点 和 时 间 举 行 足够 次 数 的 公众 会 议 ; 

(8) 调查 并 考虑 低 收入 和 人 少数 民族 家 庭 以 及 其 他 传统 上 得 不 到 充分 服务 的 
社区 群体 的 需求 〈 社 会 文化 影响 评价 是 一 个 可 用 来 帮助 识别 这 些 个 人 和 社区 ， 
并 使 其 参与 进来 的 有 用 工具 ) ; 

(9) 如 果 计划 在 征求 公众 意见 后 有 了 重大 改变 ， 应 额外 提供 公众 发 表意 见 
的 机 会 ; 

(10) 编写 总 结 报告 并 提供 给 公众 ， 用 以 确定 项 目 计 划 阶 段 的 研究 结 
果 。 

А 制定 社区 特征 清单 

与 高 效 交 通 决策 制定 程序 相关 的 一 个 重要 工作 ， 就 是 制定 社区 特征 清单 ， 即 
关于 社区 自然 特征 、 焦 点 、 学 校 、 居 民 区 等 的 详细 名 录 。 这 个 数据 的 收集 要 在 计 
划 阶 段 开 始 。 在 随后 的 每 个 阶段 ， 来 自前 面 阶段 的 数据 必须 要 重新 审核 和 更 新 ， 
新 的 数据 要 适时 添加 。 在 高 效 交通 决策 制定 程序 中 ， 数 据 储存 在 地 理 信 息 系统 数 
据 图 层 中 。 环 境 审查 工具 上 会 自动 提供 一 些 如 人 口 普查 信息 等 的 数据 。 对 于 不 同 
的 项 目 ,社区 特征 清单 需要 的 数据 会 有 很 大 不 同 。 

社区 喜好 、 社 区 设施 的 价值 和 可 能 受到 交通 行为 影响 的 社区 结构 等 这 些 社区 
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数据 ， 只 有 通过 个 人 与 社区 的 交往 才能 收集 到 。 实 践 证 明 ， 许 多 公众 参与 技术 方 
法 可 以 成 功 地 收集 到 关于 社区 特征 清单 的 相关 信息 。 可 考虑 的 方法 包括 走 街 法 调 
查 、 社 区 远景 测试 、 个 人 访谈 和 参加 交通 展览 会 。 

B 建立 联系 网 络 

人 们 想 在 交通 决策 中 表达 自己 的 声音 。 实 践 证 明 建立 一 个 联系 网 络 是 个 可 行 
的 方法 ， 能 够 使 对 交通 项 目 有 强烈 兴趣 的 参与 者 的 核心 团体 参与 进来 。 联 系 网 络 
包含 一 个 数据 库 ， 数 据 库 由 可 以 提供 社区 信息 的 关键 社区 成 员 和 领导 者 组 成 。 建 
立 和 维护 联系 网 络 的 方法 包括 调查 、 电 话 访问 和 小 组 讨论 。 

为 了 保证 更 加 有 效 和 高 效率 地 联系 网 络 ， 需 要 向 网 络 成 员 们 提供 进入 公众 登 
录 模 块 的 信息 ， 以 便 评审 交通 项 目 细节 。 社 区 联络 协调 者 应 制定 一 个 广泛 联系 网 
络 来 发 布 通知 ， 说 明 高 效 交通 决策 制定 审查 项 目 已 经 可 以 由 社区 评审 ， 同 时 公众 
也 会 持续 获得 项 目 信息 。 公 众 可 以 通过 信件 、 电 子 邮 件 或 者 参加 公众 参与 活动 等 
机 制 提 出 意见 。 

С 识别 目标 公众 

一 旦 确定 了 潜在 问题 ， 就 可 使 用 联系 网 络 来 协助 确定 目标 公众 。 项 目 小 组 需 
要 目标 公众 的 意见 来 决定 那些 或 待 阐明 的 问题 。 目 标 公众 会 对 缺失 的 数据 和 问题 
提供 具体 的 意见 ， 并 且 可 能 找到 解决 方案 。 

D 计划 和 开展 适当 的 公众 参与 活动 

高 效 交通 决策 制定 程序 中 有 效 的 公众 参与 程序 应 包含 以 下 特点 : 

(1) 对 潜在 而 重要 的 社区 问题 进行 早期 识别 。 这 些 社区 问题 应 该 由 于 得 到 
足够 重视 而 使 得 项 目 向 前 推进 ， 或 者 使 得 项 目 重新 被 进行 评估 。 

(2) 通过 合作 、 拓 展 、 主 动 倾听 和 双向 交流 等 方式 ， 在 交通 运输 部 门 和 社 
区 间 建 立 一 个 可 信任 的 关系 。 

(3) 维持 生活 的 质量 。 通 过 公开 对 话 以 及 对 于 交通 规划 和 项 目 开 发 设计 相 
关 问 题 的 了 解 ， 高 效 交 通 决策 制定 过 程 中 的 公众 参与 至 少将 会 努力 维持 和 (ak) 
提高 一 个 社区 里 的 生活 质量 。 

(4) 冲突 最 小 化 。 了 解 交通 决策 和 社区 之 间 的 关系 ， 将 会 使 他 们 之 间 的 冲 
突 最 小 化 ， 并 解决 潜在 的 问题 。 积 极 的 公众 参与 有 助 于 实现 更 好 的 决策 和 项 目 被 
接受 ,创造 社区 感 ， 并 能 提高 政府 部 门 的 可 信和 度 。 

E 在 总 结 报告 中 归纳 公众 意见 

有 效 的 公众 参与 活动 会 产生 公众 意见 。 根 据 公众 参与 活动 以 及 对 项 目 感 兴趣 
或 争论 的 程度 ， 会 产生 大 量 的 意见 。 在 高 效 交通 决策 制定 程序 中 ， 环 境 审查 工具 
将 公众 参与 活动 和 意见 总 结 到 每 个 阶段 的 总 结 报告 里 。 这 个 报告 包括 被 识别 的 问 
题 和 建议 。 
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公众 参与 是 一 个 社会 文化 影响 评价 的 重要 工具 ， 它 为 对 公众 论坛 中 的 问题 和 
关注 点 以 及 交通 行为 的 潜在 影响 进行 评价 提供 了 一 个 方法 。 一 个 能 识别 社会 文化 
影响 的 、 早 期 且 持续 的 公众 参与 程序 将 会 有 助 于 提高 政府 部 门 和 大 都 市 规划 机 构 
的 交通 决策 工作 效果 。 


2.1.3.3 项 目 规划 审查 


项 目 规划 审查 (Programming Screen) 阶段 的 公众 参与 活动 与 计划 制定 审查 
阶段 开展 的 活动 非常 类 似 。 由 于 经 常 是 一 个 项 目 在 计划 制定 审查 和 项 目 规划 审查 
之 间 消 耗 大 量 时 间 ， 所 以 公众 参与 活动 应 该 贯穿 于 一 个 项 目的 全 部 阶段 ， 以 
确保 能 考虑 到 随时 的 变化 并 且 使 公众 有 机 会 及 时 对 交通 项 目 发 表意 见 和 提供 
反馈 。 

下 面 是 一 些 在 项 目 规划 审查 阶段 应 该 考虑 的 附加 活动 : 

(1) 为 识别 问题 和 关注 点 ， 与 社区 开展 持续 对 话 ; 

(2) 为 识别 显著 的 环境 和 社会 问题 而 决定 项 目 规划 中 的 问题 和 关注 点 ; 

(3) 在 规划 佛罗里达 州 交通 局 五 年 工作 计划 中 的 优先 项 目前 ， 确 定 一 些 
专门 研究 来 评测 潜在 问题 的 争论 程度 ， 以 便 更 好 地 处 理 这 些 问 题 或 解决 
争论 。 

2.1.3.4 项 目 开发 设计 阶段 


公众 参与 活动 在 项 目 开发 设计 阶段 (Project Development Phase) 是 最 多 的 。 
该 阶段 公众 参与 活动 由 佛罗里达 州 交通 局 组 织 进行 ， 力 图 处 理 在 项 目的 计划 和 规 
划 阶 段 收 集 到 的 意见 。 根 据 项 目 活动 的 级 别 ， 要 采取 不 同 公众 参与 行动 来 满足 联 
邦和 州 的 要 求 。 关 键 活 动 包括 : 

(1) 依照 州 和 联邦 的 要 求 ， 与 所 有 利益 相关 群体 进行 协商 ， 制 定 并 实施 公 
众 参与 计划 ; 

(2) 举行 一 次 公众 信息 见面 会 ; 

(3) 举行 一 次 正式 的 调查 会 议 ; 

(4) 成 立 市 民 咨询 委员 会 ; 

(5) 举行 一 次 项 目 启动 会 议 ; 

(6) 举行 一 次 公众 信息 会 议 ; 

(7) 在 征询 意见 阶段 (环境 影响 报告 书 草案 ) 征求 公众 意见 ; 

(8) 在 方便 和 易 达 的 位 置 和 时 间 举 行 一 次 公众 听证 会 ; 

(9) 制作 公众 听证 会 的 会 议 记 录 以 便 公众 查阅 。 

图 2 -3 对 高 效 交 通 决策 制定 的 程序 步 又 等 进行 了 全 面 示意 和 说 明 。 
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2.2 日 本 的 参与 型 交通 规划 制度 
2.2.1 日 本 公共 事业 规划 中 市 民 参 与 的 法 律 要 求 


20 世纪 90 年 代 至 今 ， 日 本 交通 规划 决策 的 公众 参与 环境 经 历 了 重要 变化 。 
立法 的 授权 、 各 种 公共 利益 团体 的 行动 、 政 府 的 倡议 和 学 术 机 构 的 研究 已 经 开始 
动摇 政府 部 门 长 期 以 来 不 愿 在 重大 基础 设施 项 目 开发 中 开展 公众 参与 的 状况 1。 
对 于 市 民 参 与 重要 性 的 认识 ， 逐 渐 渗透 到 公共 基础 设施 建设 中 。20 世纪 90 年 代 
初期 ， 日 本 在 修订 的 城市 规划 法 中 增加 了 对 区 域 土地 利用 和 交通 规划 项 目 中 公众 
参与 的 相关 规定 '* 。 与 工程 实施 过 程 相关 的 环境 影响 评价 、 土 地 征用 等 相关 法 
规 中 也 都 包含 市 民 参 与 程序 等 相关 内 容 "， 。2003 年 3 月 日 本 制定 的 《社会 资 
本 整备 重点 规划 法 》， 在 社会 资本 整备 的 规划 法 律 体系 中 明确 规定 了 公众 参 
与 以 及 确保 透明 性 和 公正 性 的 重要 作用 。2007 年 4 月 环境 省 制定 了 《战略 
环境 影响 评价 导入 导 则 》， 力 图 推进 在 工程 项 目的 早期 阶段 对 环境 问题 进行 
审议 的 活动 。 

2003 年 6 月 日 本 国土 交通 省 制定 了 《国土 交通 省 所 管 公共 事业 构想 阶段 居 
民 参 加 程序 导 则 》， 提 出 了 公众 参与 的 程序 框架 ， 推 动 规划 制定 者 积极 地 公开 和 
提供 信息 ， 促 进 公 众 参与 活动 的 开展 。 在 各 种 方法 程序 的 实践 和 事例 应 用 的 基础 
上 ，2008 年 4 月 将 其 修订 为 《公共 事业 构想 阶段 规划 制定 程序 导 则 》2 2 。 

《公共 事业 构想 阶段 规划 制定 程序 导 则 》 中 关于 构想 阶段 的 规划 制定 程序 
是 指 对 社会 、 经 济 、 环 境 等 各 方面 观点 进行 综合 考虑 研究 ， 以 居民 参与 为 基础 来 
推进 规划 的 合理 制定 ， 因 此 也 包含 了 所 谓 的 战略 环境 影响 评价 的 内 容 。 


2.2.1.1 《公共 事业 构想 阶段 规划 制定 程序 导 则 》 的 概要 


(1) 确定 了 标准 的 规划 研究 步骤 和 其 中 各 阶段 中 规划 制定 者 应 实施 的 事 
项 ， 提 出 了 规划 研究 过 程 中 开展 居民 参与 及 技术 专业 研究 的 基本 思路 和 注意 
事项 。 

(2) 不 仅 包括 规划 制定 者 的 基本 实施 事项 ， 还 明示 了 居民 、 利 益 相 关 者 
(团体 )、 专 家 学 者 、 地 方 公共 团体 、 相 关 行 政 机 关 等 各 参与 主体 的 规划 决策 
程序 。 

(3) 对 社会 、 经 济 、 环 境 等 方面 的 各 种 观点 进行 综合 研究 讨论 ， 以 居民 
参与 为 基础 合理 推进 制定 规划 的 过 程 ， 即 把 战略 环境 影响 评价 的 内 容 也 包含 
在 内 。 

2.2.1.2 适用 范围 

国土 交通 省 所 管辖 的 河川 、 道 路 、 港 湾 、 空 港 等 国家 实施 工程 中 ， 对 国民 生 
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活 、 社 会 经 济 或 环境 影响 较 大 的 项 目 。 
2.2.1.3 适用 阶段 
适用 范围 内 工程 的 规划 构想 阶段 。 
2.2.1.4 规划 制定 者 应 实施 的 事项 


规划 制定 者 应 实施 的 事项 ( 见 图 2 -4) ШЕ: 

(1) 规划 研究 程序 的 实施 。 规 划 研 究 的 提出 到 规划 的 决定 过 程 中 一 系列 步 
骤 和 其 中 的 注意 事项 。 

(2) 居民 参与 的 推动 。 推 动 居民 参与 的 一 系列 方法 和 注意 事项 。 

(3) 技术 、 专 业 的 研究 。 技 术 和 专业 研究 实施 中 一 系列 的 工作 和 注意 事项 。 
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(4) 委员 会 等 的 设置 。 从 客观 立场 提出 建议 的 委员 会 的 设置 及 其 功能 。 
2.2.1.5 规划 决策 程序 中 各 参与 主体 的 关系 和 功能 


规划 决策 程序 中 各 参与 主体 的 关系 和 功能 见 图 2 -5， 各 参与 主体 如 下 : 
(1) 规划 制定 者 〈 包 括 地 方 公共 团体 等 的 共同 实施 者 ) ; 

(2) 居民 、 相 关 者 等 ; 

G) 地 方 公共 团体 ; 

(4) 相关 行政 机 关 ; 

(5) 委员 会 等 (根据 需要 设置 )。 
[委员 全 等 (根据 需要 设置) 


[бкр | 
Be 


规划 制定 者 
(包括 地 方 公共 团体 等 共同 实施 者 ) 





















ROB 
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Rava 


[ erame | 
图 2 -5 日 本 构想 阶段 规划 制定 程序 中 各 主体 的 关系 ”1 


另外 ， 对 于 河川 、 道 路 、 港 湾 和 空港 等 专项 公共 基础 设施 建设 ,日 本 国 
土 交通 省 也 制定 和 实施 了 相应 的 导 则 来 确保 构想 阶段 规划 制定 程序 的 透明 
性 。 


2.2.2 日 本 道路 规划 和 评价 体系 


日 本 从 道路 网 规划 、 各 道路 规划 到 工程 建设 、 使 用 管理 阶段 的 体系 ， 由 
5 个 阶段 构成 ， 并 针对 不 同 的 阶段 实施 相应 的 评价 制度 ( 见 图 2 -6)。 各 阶 
段 规 划 等 所 决定 的 内 容 和 评价 体系 详 见 表 2 - 1。《 构 想 阶 段 市 民 参 与 型 道路 
规划 程序 导 则 》 中 所 指 的 “构想 阶段 ”是 指 从 道路 规划 的 最 初 阶段 开始 ， 
依据 道路 网 规划 对 大 致 的 路 线 位 置 和 基本 的 道路 构造 等 (概略 规划 ) 进行 
决定 的 阶段 。 





使 用 .管理 的 体系 


道路 规划 ,建设 、 


1. 道 路 网 规划 阶段 


4. 工 程 建设 阶段 





5. 使 用 ,管理 阶段 


各 阶段 的 规划 
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+19. 


各 阶段 的 评价 


(为 制定 交通 规划 和 道路 
网 规划 ,对 道路 网 的 构成 


(新 建 工 程 的 评价 ) 









(事后 评价 ) 


图 2 -6 日 本 道路 规划 、 建 设 、 使 用 管理 体系 中 的 规划 和 评价 ”3 


2-1 日 本 道路 规划 、 建 设 、 使 用 管理 体系 中 的 规划 和 评价 内 容 '”! 




















阶段 各 阶段 规划 决定 的 内 容 评价 制度 评价 内 容 
道路 网 | ， 依 据 广 城 范围 的 土地 利用 和 交 为 制定 交通 规划 、 道 路 网 规划 而 对 首 
规划 阶段 | 道 需求 ， 决 定 面 上 的 交通 规划 、 路 网 构成 等 进行 的 评价 

道路 网 改造 的 方针 
道路 构想 | ”决定 大 臻 的 路 线 位 置 和 基本 的 | 构想 阶段 | ， 为 制定 概略 规划 方案 对 于 大 臻 路线 
tn dt ЖИЕ | 位 置 和 道路 构造 的 工程 效果 、 环 境 、 并 
用 等 方面 进行 综合 评价 
道路 规划 | ， 作 为 工程 实施 的 前 提 条 件 的 规 | 环境 影响 评 | 对 具体 的 路 线 、 构 造 等 的 环境 影响、 
阶段 “| Ж 《城市 设施 的 城市 规划 等 )，| 价 ,城市 规划 | 与 城市 规划 的 整合 等 进行 评价 
决定 具体 的 路 线 位 置 和 道路 构造 ”| 价 ， аҹ 
| кеште | .为 判断 工程 是 否 可 以 实施 ， 对 工程 的 
为 工程 实施 而 进行 测量 和 设计 、| HETE | 效率 性 和 效果 进行 确认 、 对 工程 实施 必 
„| 典 用 预算 、 工 程 规划 勘测 ， 决 定 要 性 进行 评价 
工程 建设 | 工程 的 实施 方案 
阶段 - 
根据 社会 实际 情况 变化 ， 对 规 工程 选 定 的 一 定时 间 后 ， 为 判断 工程 
划 进 行 必要 的 修改 再 评价 | 是 继续 进行 还 是 中 止 ， 对 工程 的 效率 性 
和 效果 进行 评价 
| 对 建成 后 工程 的 效果 、 影 响 等 性 能 进 
使 用 管理 |。 使 用 一 定时 期 后 ， 调 查实 际 效 | 事后 评价 | 行 确认 的 评价 。 根 据 需要 研究 适当 的 改 
阶段 | 果 ， 根 据 和 需要 研究 改善 对 策 着 措施 ， 并 将 评价 结果 向 同类 项 目的 规 











划 和 调查 反映 的 评价 
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2.2.3 日 本 参与 型 道路 规划 程序 
2.2.3.1 导 则 的 制定 背景 和 过 程 


日 本 政府 逐渐 认识 到 ， 在 国民 价值 观 多样 化 和 社会 复杂 化 的 背景 下 ， 不 仅 要 
依靠 政府 和 专家 的 判断 ， 还 要 考虑 市 民 的 具体 要 求 。 为 了 实现 高 质量 的 道路 建 
设 ， 市 民 和 政府 之 间 进 行 有 效 的 沟通 是 必要 的 ， 以 每 个 人 的 经 验 为 基础 的 知识 和 
想法 是 不 可 或 缺 的 。 

日 本 国土 交通 省 道路 管理 局 在 1997 年 道路 审议 委员 会 提出 公众 参与 相关 建 
议 后 ， 开 始 考虑 在 道路 管理 中 导入 公众 参与 的 相关 问题 。 之 后 于 2001 年 ， 道 路 
管理 局 开展 了 导 人 参与 型 道路 规划 程序 体系 的 研究 。2002 年 8 月 ， 道 路 管理 局 
制定 颁布 了 《市 民 参 与 型 道路 规划 程序 导 则 》，2005 年 9 月 将 其 修订 为 《构想 阶 
段 市 民 参与 型 道路 规划 程序 导 则 》25] 。 主 要 历程 如 下 。 

A 道路 管理 局 导入 公众 参与 

1996 年 5 月 ， 道 路 审议 委员 会 基本 政策 小 组 “21 世纪 道路 委员 会 ”为 了 将 
国民 的 意见 在 21 世纪 道路 建设 中 反映 出 来 ， 发 行 了 征集 关于 道路 意见 的 小 册子 
《启动 ， 报告》。 针 对 《启动 报告》， 共 有 35000 人 发 表 了 11 万 条 以 上 的 意见 ， 
将 这 些 意见 统计 分 析 后 汇总 成 《声音 ， 报告 》， 又 进行 广泛 的 派发 。 此 程序 中 征 
集 到 的 国民 的 声音 ， 被 反映 在 1997 年 6 月 公开 发 表 的 建议 《道路 政策 变革 的 提 
案 一 一 实现 高 品质 的 社会 价值 》 中 。 

1997 年 ， 日 本 政府 制定 了 新 的 道路 整修 五 年 计划 。 作 为 “道路 政策 实施 
方法 改革 ”内 容 之 一 ， 五 年 计划 中 提出 要 “确保 透明 性 和 公众 参与 的 实施 ”: 
为 了 向 相关 政府 部 门 合理 反映 道路 利用 者 的 需求 ， 在 道路 政策 实施 过 程 中 导 
人 了 公众 参与 方法 ; 在 同 国民 进行 对 话 的 同时 ， 开 展 工程 建设 和 政策 的 实 
施 。 

B 推进 程序 制度 化 举措 

2001 年 之 后 ， 道 路 行政 部 门 以 制度 化 为 目标 ， 对 市 民 参 与 型 道路 规划 程序 
的 框架 开展 研究 。2001 年 以 研究 道路 建设 的 规划 过 程 中 如 何 达 成 共识 为 目的 而 
举行 的 “道路 规划 达成 共识 研究 会 ” ， 对 日 本 道路 规划 的 构想 阶段 中 新 的 规划 制 
定 程序 方法 提出 了 建议 。 其 中 ,“ 今 后 规划 决策 过 程 的 基本 思路 ”主要 包括 以 下 
三 点 : 

(1) 构想 阶段 的 位 置 明确 化 。 

1) 道路 规划 制定 过 程 分 为 “构想 阶段 ”和 “规划 阶段 ”。 

2) 构想 阶段 是 政府 部 门 和 市 民 等 对 该 规划 的 必要 性 进行 讨论 ， 政 府 部 门 在 
多 种 可 选 方案 中 对 候补 路 线 等 进行 筛选 的 过 程 。 
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3) 规划 阶段 是 政府 部 门 对 该 规划 中 公共 利益 和 市 民权 利 进行 协调 ， 对 作为 
建设 实施 前 提 基 础 的 规划 进行 制定 的 阶段 。 

(2) 构想 阶段 公众 参与 程序 的 导入 。 

1) 构想 阶段 公众 参与 的 导 人 是 必要 的 。 

2) 政府 部 门 以 外 的 中 立 的 第 三 者 (专家 学 者 组 成 的 第 三 者 机 构 ) 的 参与 对 
保证 公众 参与 过 程 的 透明 性 、 客 观 性 和 公正 性 是 有 效 的 。 

(3) 构想 阶段 规划 修改 程序 的 明确 化 。 对 于 规划 的 必要 性 和 规划 原 方案 的 
妥当 性 的 讨论 以 及 对 包括 “道路 不 整修 的 备 选 方案 ”在 内 的 实际 替代 方案 进行 
比较 验证 是 必 不 可 少 的 。 

日 本 国土 交通 省 道路 局 依据 “道路 规划 达成 共识 研究 会 ”的 提议 ， 为 了 使 
具体 应 用 方法 更 加 明确 ，2001 年 设置 了 “规划 决策 过 程 透明 化 研究 会 ” ， 在 学 术 
专家 的 指导 下 ，2002 年 8 月 编写 完成 《市 民 参 与 型 道路 规划 程序 导 则 》。 该 导 则 
中 ， 对 于 市 民 参与 型 道路 规划 过 程 的 基本 框架 、 程 序 等 基本 事项 ， 具 体 技 术 方 
法 、 评 价 项 目 等 用 以 参考 的 事项 都 予以 明确 化 。2005 年 9 月 ， 在 应 用 事例 验证 
基础 上 ,《 市 民 参 与 型 道路 规划 程序 导 则 》 被 修订 为 《构想 阶段 市 民 参与 型 道路 
规划 程序 导 则 》。 


2.2.3.2 构想 阶段 市 民 参 与 型 道路 规划 程序 


各 道路 规划 过 程 包括 构想 阶段 和 详细 规划 阶段 ， 设 置 这 两 个 阶段 的 目的 是 为 
了 使 讨论 内 容 更 加 明确 化 、 讨 论 过 程 更 加 效率 化 。 它 们 的 区 别 在 于 构想 阶段 讨论 
内 容 是 “从 公益 性 角度 对 规划 的 必要 性 进行 讨论 "， 详 细 规划 阶 段 讨论 内 容 是 
“区 域 的 利害 调整 ”。 

道路 各 路 线 规划 的 第 一 个 阶段 ， 即 构想 阶段 ， 是 通过 对 路 线 位 置 和 道路 结构 
设 定 的 多 方案 评估 ， 进 行 必要 性 研究 ， 并 制定 概略 规划 。 对 于 实施 环境 影响 评价 
的 项 目 ， 概 略 规划 是 指 对 初期 阶段 研究 〈 调 查 项 目 和 调查 地 点 的 选 定 等 ) 的 要 
素 一 一 道路 通过 的 大 致 位 置 和 构造 等 事项 的 设想 。 

道路 各 路 线 规 划 的 第 二 阶段 为 规划 阶段 ， 在 平衡 公共 利益 和 市 民权 利 的 同 
时 ， 制 定 详细 规划 ， 以 作为 项 目 实施 的 前 提 条 件 。 同 时 ， 城 市 规划 程序 和 环境 影 
响 评价 程序 在 此 阶段 进行 。 

传统 的 规划 过 程 中 ， 概 略 规划 一 般 是 在 行政 机 构 内 部 进行 研究 和 评估 的 ， 缺 
乏 对 公众 的 透明 度 ， 甚 至 对 于 城市 规划 和 环境 影响 评价 的 过 程 ， 市 民 也 不 是 很 清 
楚 。《 构 想 阶段 市 民 参 与 型 道路 规划 程序 导 则 》 所 提出 的 参与 型 规划 过 程 ， 是 在 
规划 的 早期 一 一 构想 阶段 导入 公众 参与 机 制 ， 以 保证 草案 制定 过 程 的 透明 性 、 客 
观 性 和 公正 性 。 

构想 阶段 公众 参与 程序 的 实施 ， 对 于 将 市 民 需 求 适当 地 反映 到 概略 规划 中 是 
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必 不 可 少 的 。 构 想 阶段 如 果 未 充分 开展 市 民 参 与 活动 ， 在 接 下 来 的 详细 规划 阶 
段 ， 就 可 能 出 现 对 于 应 该 已 经 在 构想 阶段 被 确认 的 道路 规划 的 必要 性 进行 重新 讨 
论 ， 而 致使 详细 规划 阶段 应 该 讨论 的 内 容 无 法 充分 展开 ， 造 成 规划 程序 的 混乱 。 

构想 阶段 的 规划 研究 过 程 可 分 为 五 个 步骤 : 第 一 步 ， 开 展 规划 的 研究 并 制定 
程序 ; 第 二 步 ， 确 认 道 路 规划 的 必要 性 ; 第 三 步 ， 设 定 评估 项 目 和 确定 替代 方 
Жж; 第 四 步 ， 比 较 评估 替代 方案 ; 第 五 步 ， 确 定 规划 纲要 草案 。 构 想 阶段 道路 规 
划 的 规划 体系 、 规 划 研 究 制定 过 程 、 市 民 参 与 过 程 的 关系 如 图 2 -7 所 示 。 导 则 
要 求 ， 在 构想 阶段 进行 规划 研究 制定 的 过 程 中 ， 要 开展 与 市 民 等 的 交流 活动 
(市 民 参与 活动 ) 、 积 极 提供 信息 、 努 力 获 得 规划 研究 中 可 利用 的 信息 。 理 想 上 
规划 研究 程序 的 每 一 步骤 都 可 以 实施 市 民 参 与 程序 ， 但 是 也 可 以 根据 实际 状况 将 
规划 研究 的 前 后 步骤 综合 在 一 起 来 选择 和 实施 公众 参与 程序 。 当 多 个 规划 研究 步 
又 一 起 实施 时 ， 必 须 针对 整个 程序 的 全 部 内 容 开 展 公众 参 与 活动 。 关 于 道路 规划 
中 公众 参与 的 具体 实施 程序 和 方法 ， 请 见 第 5 章 横滨 西北 线 高 速 公 路 规划 的 实例 
研究 。 
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图 2 -7 构想 阶段 的 道路 规划 体系 БР ВОВ Ste” 


第 3 章 我 国 交通 规划 中 的 
公众 参与 制度 


本 书 中 “交通 规划 ”的 概念 是 指 城市 交通 设施 (如 道路 ) 的 规划 过 程 。 
在 我 国 ， 城 市 交通 规划 通常 被 认为 是 城市 规划 的 一 个 组 成 部 分 。 作 为 城市 规划 
中 的 一 个 专业 规划 ， 城 市 交通 规划 是 为 城市 总 体 规划 和 详细 规划 服务 的 。 目 
前 我 国 尚未 颁布 关于 交通 规划 的 专项 法 律 ， 也 没有 相关 的 法 规 或 编制 办 法 给 
予 有 针对 性 的 指导 '”。 为 了 更 好 地 理解 我 国 交通 规划 过 程 中 公众 参与 的 法 
律 要 求 和 实施 环境 ， 本 章 从 城市 规划 相关 的 法 律 法 规 角度 提炼 出 关于 交通 规 
划 的 法 律 要 求 。 本 章 对 国家 和 地 方 各 层次 的 城市 规划 相关 法 律 法 规 进行 梳理 
和 分 类 ， 分 析 了 区 域 发 展 因素 对 规范 要 求 程度 的 影响 ， 回 顾 评价 了 公众 参与 
相关 规定 的 历史 发 展 和 既 有 环境 ， 以 求 为 日 后 推动 公众 参与 的 实施 提供 参考 
依据 。 

近 些 年 ， 国 内 外 很 多 学 者 对 中 国 背景 下 的 公众 参与 进行 了 研究 。 很 多 学 者 关 
注 行政 立法 和 行政 决策 过 程 中 的 公众 参与 制度 -下 ;有 些 学 者 研究 公众 态度 
和 政府 管理 之 间 的 关系 "以 及 政府 的 诚信 度 ""。 在 城市 规划 领域 ,许多 学 者 从 
理论 上 讨论 了 现 有 的 公众 参与 行政 体制 的 问题 *-”。 另 外 ， 陈 振 字 (2009) 从 
行政 法 学 的 角度 对 城市 规划 中 的 公众 参与 程序 进行 了 比较 系统 的 研究 ; 王 兴 
平 (2001) 对 城市 规划 委员 会 制度 进行 了 研究 并 提出 了 由 普通 市 民 直 接 选 举 
代表 参与 的 改革 方法 "1; WEF (2007) 将 公众 参与 城市 规划 体系 分 为 
实体 子 系统 、 制 度 子 系统 和 公众 意识 子 系统 ， 根 据 其 运行 机 制 提出 了 相应 的 
运行 程序 !”] 。 但 是 ， 很 少 有 文献 对 交通 规划 中 公众 参与 的 相关 法 律 规范 进 
行 全 面 系统 的 研究 。 

本 章 中 针对 我 国 现状 的 “公众 参与 ”概念 是 指 在 规划 制定 过 程 中 〈 包 括 
规划 制定 后 ) 任何 让 公众 知晓 、 咨 询 、 参 与 或 影响 规划 决策 的 措施 或 活动 。 
这 可 能 与 一 些 发 达 国家 法 律 或 程序 中 所 给 出 的 定义 有 所 不 同 。 例 如 ， 日 本 横滨 
环 状 西北 线 高 速 公路 规划 中 的 公众 参与 是 指 从 规划 制定 的 初期 阶段 ， 向 相关 市 
民 等 公众 提供 信息 ， 广 泛 听 取 意 见 ， 并 将 其 反映 到 规划 制定 过 程 中 1] 。《 美 
国联 邦 行政 法 典 》23 CFR 450.211 执行 《陆路 联合 运输 效率 法 》 (ISTEA) 
的 规划 条 款 中 规定 : “公众 参与 过 程 应 该 是 积极 主动 的 ， 提 供 完整 的 信息 ， 
及 时 发 布 公告 ， 关 键 决策 要 有 充分 的 公众 介入 、 提 供 早期 和 持续 的 参与 
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机 会 。” 

3.1 我 国 交通 规划 的 制度 体系 

3.1.1 城市 规划 相关 的 法 律 法 规 


从 1949 年 新 中 国 成 立 以 来 ， 城 市 规划 最 高 位 阶 的 法 规 经 历 了 《城市 规划 编 
制 办 法 》 (1956 年 )、《 关 于 加 强 城市 建设 工作 的 意见 》 (1978 年 )、《 城 市 规 
划 编 制 审 批 暂行 办 法 》(1980 年 )、《 城 市 规划 条 例 》(1984 4), CPA 
民 共和 国 城市 规划 法 》(1990 年 )、《 村 庄 和 集镇 规划 建设 管理 条 例 》 (1993 
年 ) ， 直 至 《中 华人 民 共 和 国 城乡 规划 法 》 (2008 年 ) 等 过 程 ， 立 法 转变 过 
程 反 映 了 我 国政 治 、 经 济 体制 的 深刻 变革 ， 也 体现 了 我 国 城乡 规划 法 制 体系 
的 不 断 健全 。 

1990 年 4 НІ 日 开始 施行 的 《中 华人 民 共和 国 城市 规划 法 》( 以 下 简称 《 城 
市 规划 法 》) 是 我 国 第 一 部 提出 综合 城市 规划 体系 的 法 规 。2008 年 1 月 1 日 ， 
《中 华人 民 共 和 国 城乡 规划 法 》( 以 下 简称 《城乡 规划 法 》) 开始 施行 ， 取 代 了 
《城市 规划 法 》。《 城 市 规划 编制 办 法 》 作为 实施 《城市 规划 法 》 的 部 门 专项 法 
规 ， 于 1991 年 由 国家 建设 部 颁布 ， 并 于 2005 年 重新 修订 ，2006 年 4 月 1 日 起 施 
行 。 
3.1.2 我国 城市 规划 体系 


我 国 当前 的 城市 规划 体系 极 大 地 受到 早期 观念 的 影响 。 在 计划 经 济 阶 
段 ， 政 府 在 资源 配置 中 发 挥 主导 作用 ， 城 市 规划 是 国家 经 济 计划 的 延续 和 具 
体 实施 。 在 1979 年 我 国 实施 改革 开放 政策 之 前 ， 城 市 根据 国家 和 地 方 各 级 
社会 经 济 发 展 总 体 规划 中 提出 的 导 则 、 前 提 和 要 求 来 制定 城市 规划 。 改 革 
开放 政策 给 城市 规划 带 来 了 巨大 的 变化 ， 它 的 功能 从 计划 蓝图 转向 规划 
程序 。 

城市 规划 分 为 总 体 规划 和 详细 规划 两 个 阶段 。 大 、 中 城市 根据 需要 ， 可 
以 依法 在 总 体 规划 的 基础 上 组 织 编制 分 区 规划 。 城 市 详细 规划 分 为 控制 性 详 
细 规 划 和 修建 性 详细 规划 ( 见 图 3 -1) 。 编 制 各 类 专项 规划 应 当 依据 城市 总 
体 规划 。 

城市 总 体 规划 包括 市 域 城镇 体系 规划 和 中 心 城区 规划 。 编 制 城市 总 体 规划 应 
当 以 全 国 城镇 体系 规划 、 省 域 城镇 体系 规划 以 及 其 他 上 层次 法 定 规划 为 依据 ， 从 
区 域 经 济 社会 发 展 的 角度 研究 城市 定位 和 发 展 战略 ， 按 照 人 口 与 产业 、 就 业 岗位 
的 协调 发 展 要 求 ， 控 制 人 口 规模 、 提 高 人 口 素 质 ， 按 照 有 效 配置 公共 资源 、 改 善 
人 居 环 境 的 要 求 ， 充 分 发 挥 中 心 城市 的 区 域 辐射 和 带动 作用 ， 合 理 确定 城乡 空间 
布局 ， 促 进 区 域 经 济 社会 全 面 、 协 调和 可 持续 发 展 。 
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城市 规划 法 (1990) 城市 规划 编制 办 法 (2005) 
早期 城市 规划 体系 | 城乡 规划 法 (2008) 
分 区 规划 不 是 强制 性 的 ,大 、 中 城市 可 根据 需要 依法 编制 . 
图 3 -1 我 国 城市 规划 层次 





城市 总 体 规划 的 内 容 应 当 包 括 : 城市 的 发 展 布局 ， 功 能 分 区 ， 用 地 布局 ， 综 
合 交通 体系 ， 禁 止 、 限 制 和 适宜 建设 的 地 域 范围 ， 各 类 专项 规划 等 。 城 市 总 体 规 
划 的 规划 期 限 一 般 为 20 年 。 城 市 总 体 规划 还 应 当 对 城市 更 长 远 的 发 展 作出 预测 
性 安排 。 城 市 总 体 规划 应 当 明确 综合 交通 、 环 境 保护 、 商 业 网 点 、 医 疗 卫生 、 绿 
地 系统 、 河 湖水 系 、 历 史 文化 名 城 保护 、 地 下 空间 、 基 础 设施 、 综 合 防 灾 等 专项 
规划 的 原则 。 

编制 城市 分 区 规划 ， 应 当 依据 已 经 依法 批准 的 城市 总 体 规 划 ， 对 城市 土地 利 
用 、 人 口 分 布 和 公共 服务 设施 、 基 础 设施 的 配置 做 出 进一步 的 安排 ， 对 控制 性 详 
细 规 划 的 编制 提出 指导 性 要 求 。 编 制 分 区 规划 应 当 综合 考虑 城市 总 体 规划 确定 的 
城市 布局 、 片 区 特征 、 河 流 道路 等 自然 和 人 工 界 限 ， 结 合 城市 行政 区 划 ， 划 定 分 
区 的 范围 界限 。 

编制 城市 控制 性 详细 规划 ， 应 当 依据 已 经 依法 批准 的 城市 总 体 规划 或 分 区 
规划 ， 考 虑 相关 专项 规划 的 要 求 ， 对 具体 地 块 的 土地 利用 和 建设 提出 控制 指 
标 ， 作 为 建设 主管 部 门 〈 城 乡 规划 主管 部 门 ) 作出 建设 项 目 规划 许可 的 依据 。 
编制 城市 修建 性 详细 规划 ， 应 当 依据 已 经 依法 批准 的 控制 性 详细 规划 ， 对 所 在 
地 块 的 建设 提出 具体 的 安排 和 设计 。 
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各 地 方 的 城市 规划 一 般 来 说 遵循 国家 法 规 中 所 规定 的 体系 ， 但 是 在 具体 要 求 


上 会 有 所 不 同 。 


许多 城市 根据 地 区 经 济 发 展 和 自然 条 件 还 会 有 更 具体 的 分 级 规 


划 ， 比 如 深圳 规定 的 法 定 图 则 等 。 


3.1.3 ”我 国 交通 规划 体系 


城市 规划 的 法 律 法 规 中 规定 了 各 层次 规划 中 应 包含 的 交通 规划 内 容 ( 见 图 
3 -2) ， 而 具体 的 专项 交通 规划 应 依据 城市 总 体 规划 的 要 求 制定 。 另 外 ， 建 设 部 


城市 规划 层次 各 层次 城市 规划 中 包含 的 交通 规划 相关 内 容 条 款 













H 城市 总 体 规划 的 内 容 应 当 包括 综合 交通 体系 ,各 类 专项 规划 等 [re 














аа 总 体 规划 的 强制 性 内 容 包 括 城市 干道 系统 网 络 ,城市 轨道 交通 网 络 、 
交通 枢纽 布局 等 城市 基础 设施 
总 体 规划 纲要 提出 交通 发 展 战略 及 主要 对 外 交通 设施 布局 原则 2970 
і 





панни 确定 市 域 交通 发 展 策略 , 原则 确定 市 域 交通 设施 的 布局 


[oz 















中 心 城区 规划 


确定 交通 发 展 战略 和 城市 公共 交通 的 总 体 布局 ,落实 公交 优先 政策 ， 
确定 主要 对 外 交通 设施 和 主要 道路 交通 设施 布局 


城市 总 体 规划 应 当 明确 综合 交通 专项 规划 的 原则 
编制 各 类 专项 规划 , 应当 依据 城市 总 体 规划 






31,9 











近期 建设 规划 
(5 年 ) 






确定 近期 交通 发 展 策略 ,确定 主要 对 外 交通 设施 和 主要 道路 交通 设施 布局 | 36.2Q 












分 区 规划 


控制 性 详细 规划 











确定 城市 干道 的 红线 位 置 ,断面 控制 点 坐标 和 标高 ,确定 支 路 的 走向 ,宽度 ,| 
确定 主要 交叉 口 .广场 .公交 站 场 .交通 枢纽 等 交通 设施 的 位 置 和 规模 ,确定 | 39.59 
轨道 交通 线路 走向 及 控制 范围 ,确定 主要 停车 场 规模 与 布局 















根据 交通 需求 分 析 , 确定 地 块 出 人 口 位 置 ,停车 泊位 ,公共 交通 场 站 用 地 o 
范围 和 站 点 位 置 ,步行 交通 以 及 其 他 交通 设施 .规定 各 级 道路 的 红线 、 |41.4 
断面 .交叉 口 形式 及 渠 化 措施 、 控制 点 坐标 和 标高 
















修建 性 详细 规划 





根据 交通 影响 分 析 , 提出 交通 组 织 方案 和 设计 43.42 








@ 指 (中 华人 民 共 和 国 城乡 规划 法 } 第 十 七 条 第 一 款 所 规定 内 容 : 
@ 指 {城市 规划 编制 办 法 》 中 相应 条 款 所 规定 内 容 。 


图 3 -2 城市 规划 法 律 法 规 中 要 求 的 交通 规划 内 容 体 系 


3.1 我 国 交通 规划 的 制度 体系 “27“ 


1995 年 颁布 的 《城市 道路 交通 规划 设计 规范 》 (GB 50220 一 1995) 中 也 规定 
“城市 道路 交通 规划 必须 以 城市 总 体 规划 为 基础 ， 满 足 土地 使 用 对 交通 运输 的 
需求 ， 发 挥 城市 道路 交通 对 土地 开发 强度 的 促进 和 制约 作用 ”“ 。 城 市 总 体 
规划 关于 交通 规划 的 强制 性 内 容 中 包括 城市 干道 系统 网 络 、 城 市 轨道 交通 网 
络 、 交 通 枢纽 布局 等 城市 基础 设施 和 公共 服务 设施 的 规划 。 分 区 规划 中 涉及 
交通 规划 的 相关 内 容 有 : 确定 城市 干道 的 红线 位 置 、 断 面 、 控 制 点 坐标 和 标 
高 ， 确 定 支 路 的 走向 、 宽 度 ， 确 定 主 要 交叉 口 、 广 场 、 公 交 站 场 、 交 通 枢纽 
等 交通 设施 的 位 置 和 规模 ， 确 定 轨道 交通 线路 走向 及 控制 范围 ， 确 定 主要 停 
车 场 规模 与 布局 。 控 制 性 详细 规划 应 当 包 括 : 根据 交通 需求 分 析 ， 确 定 地 块 
出 入 口 位 置 、 停 车 泊位 、 公 共 交 通 场 站 用 地 范围 和 站 点 位 置 、 步 行 交通 以 及 
其 他 交通 设施 ; 规定 各 级 道路 的 红线 、 断 面 、 交 叉 口 形式 及 渠 化 措施 、 控 制 
点 坐标 和 标高 。 修 建 性 详细 规划 应 当 包 括 : 建筑 、 道 路 和 绿地 等 的 空间 布局 
和 景观 规划 设计 ， 布 置 总 平面 图 ; 根据 交通 影响 分 析 ， 提 出 交通 组 织 方案 和 
设计 。 

长 期 以 来 ， 我 国 以 上 这 些 法 律 法 规 中 关于 交通 规划 的 规定 仅 局 限于 总 体 
规划 和 详细 规划 需要 的 技术 内 容 ， 而 对 单独 编制 的 城市 综合 交通 规划 未 明确 
说 明 完 整 的 编制 程序 和 编制 内 容 的 要 求 ， 对 于 各 级 交通 规划 的 具体 编制 程序 
缺乏 相关 的 规范 和 导 则 。 大 多 数 城市 的 交通 规划 都 遵循 传统 的 经 验 和 习惯 。 
随 着 城市 交通 系统 的 发 展 及 其 在 城市 社会 生活 中 重要 性 的 突显 ， 相 关 部 门 也 
在 逐渐 加 强 交 通 规划 相关 方面 的 规范 和 要 求 。2010 年 2 月 和 5 月 ,我 国 住 
房 和 城乡 建设 部 分 别 组 织 制定 并 发 布 了 《城市 综合 交通 体系 规划 编制 办 法 》 
和 《城市 综合 交通 体系 规划 编制 导 则 》， 对 综合 交通 体系 的 规划 编制 进行 规 
范 和 指导 。 

我 国 各 城市 对 交通 基础 设施 建设 项 目的 实际 规划 操作 程序 大 体 类 似 。 这 
里 以 天 津 市 轻轨 为 例 来 介绍 早期 交通 规划 的 制定 过 程 ( 见 图 3 -3)。 为 了 在 
中 心 市 区 和 滨海 新 区 之 间 修 建 轻轨 工程 ， 天 津 于 2001 年 成 立 天 津 滨海 快速 
交通 发 展 有 限 公 司 ( 简称 滨海 快速 公司 )， 该 公司 承担 了 天 津 市 区 至 滨海 新 
区 间 快 速 轨道 交通 的 建设 和 运营 服务 ， 并 委托 相应 规划 单位 制定 了 规划 。 在 
规划 制定 过 程 中 ， 规 划 单位 只 征求 了 相关 政府 机 关 的 意见 ， 普 通 民众 没有 机 
会 参与 规划 过 程 和 决策 制定 过 程 。 我 国 虽 然 要 求 交通 规划 的 环境 影响 评价 报 
告 书 中 要 包含 公众 参与 的 内 容 和 章节 ， 但 在 实际 工作 中 ， 公 众 参 与 的 活动 常 
常 流 于 表面 形式 ， 且 受到 许多 传统 习惯 和 客观 条 件 的 制约 ， 大 多 与 建设 项 目 
的 公众 参与 雷同 ， 实 际 效果 并 不 理想 '*! 。 
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天 津 城市 总 体 规划 和 滨海 新 区 基础 设施 规划 等 上 层 规划 
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图 3 -3 天 津津 滨 轻轨 项 目 规划 流程 


3.2 城市 与 交通 规划 中 公众 参与 的 法 律 要 求 
3.2.1 国家 的 法 律 要 求 
我 国 国家 层次 的 法 律 法 规 对 交通 规划 过 程 中 实施 公众 参与 的 规定 非常 有 限 ， 


《城市 规划 法 》(1990) 仅 规 定 城市 规划 被 批准 后 政府 应 当 公布 。《 城 市 规划 编制 
办 法 》(1991) 要 求 编制 城市 规划 应 当 广泛 征求 有 关 部 门 和 当地 居民 的 意见 ， 但 
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是 没有 规定 具体 的 实施 程序 。 近 些 年 人 们 逐渐 认识 到 公众 参与 应 当 在 法 律 中 强制 
规范 和 确定 。2005 年 修订 的 《城市 规划 编制 办 法 》 中 增加 了 关于 公众 参与 的 条 
文 。2008 年 施行 的 《城乡 规划 法 》 对 于 公众 参与 的 实施 阶段 、 形 式 和 时 间 范 围 
都 做 了 相应 规定 ， 具 体内 容 包括 :“ 城 乡 规划 报 送审 批 前 ， 组 织 编制 机 关 应 当 依 
法 将 城乡 规划 草案 予以 公告 ， 并 采取 论证 会 、 听 证 会 或 者 其 他 方式 征求 专家 和 公 
众 的 意见 。 公 告 的 时 间 不 得 少 于 30 日 。 组 织 编制 机 关 应 当 充 分 考虑 专家 和 公众 
的 意见 ， 并 在 报 送审 批 的 材料 中 附 具 意见 采纳 情况 及 理由 。 


3.2.2 ”省 级 法 律 要 求 


我 国 地 域 幅员 辽阔 ， 大 陆地 区 共有 31 个 省 级 行政 区 ， 包 括 22 个 省 、5 个 自 
治 区 和 4 个 直辖 市 。 各 省 市 的 经 济 发 展 、 管 理 水 平和 制度 体系 都 有 很 大 差异 ， 因 
此 地 方 性 法 规 的 规定 内 容 和 要 求 程度 也 有 所 差别 。 为 了 全 面 了 解 全 国 各 省 城市 规 
划 法 规 对 于 公众 参与 的 要 求 程度 ， 笔 者 对 省 级 地 方法 规 (由 省 级 立法 机 关 一 一 
人 民 代 表 大 会 及 其 常委 会 通过 的 法 规 ) 进行 了 梳理 和 分 类 ， 研 究 范围 包括 针对 
城市 总 体 规划 、 专 项 规划 和 城市 详细 规划 的 法 规 条 文 “] 。 自 《城乡 规划 法 》 
2008 年 1 月 1 日 起 施行 以 来 ,我国 城乡 规划 体系 及 相关 法 律 要 求 发 生 了 很 大 变 
化 ， 各 地 方 政 府 也 紧 随 其 后 颁布 或 正 制定 与 《城乡 规划 法 》 配 套 的 地 方法 规 。 
截至 2010 年 年 底 ，18 个 省 级 行政 区 的 新 法 规 已 经 出 台 ， 有 些 省 正在 酝酿 、 讨 论 
及 审批 过 程 中 。 但 是 鉴于 2008 年 后 各 省 市 《城乡 规划 法 》 的 配套 法 规 颁布 时 间 
不 同步 ， 且 近期 颁布 的 地 方法 规 自 出 台 到 真正 地 有 效 实 施 有 一 定 的 时 间 滞 后 性 ， 
本 节 主 要 考察 2008 年 前 制定 的 法 规 ， 以 回顾 评价 公众 参与 地 方法 律 规定 的 历史 
发 展 过 程 和 当前 实施 环境 ; 对 于 2008 年 之 后 新 制定 的 地 方法 规则 进行 简要 说 明 
和 介绍 。 

2008 年 前 31 省 级 行政 区 颁布 的 城市 规划 法 规 大 多 名 为 《城市 规划 条 例 》 或 
《实施 《中 华人 民 共和 国 城市 规划 法 办 法 》， 另 外 ， 广 东 省 针对 控制 性 详细 规 
划 还 颁布 了 《广东 省 城市 控制 性 详细 规划 管理 条 例 )。 根 据 对 公众 参与 的 要 求 程 
度 ， 各 省 的 城市 规划 法 规 可 以 分 为 三 类 ( 见 表 3 -1)。 工 类 法 规 为 对 公众 参与 的 
最 低 要 求 水 平 ， 仅 要 求 “ 城 市 规划 经 批准 后 ， 城 市 人 民政 府 应 当 公布 ”， 之 外 没 
有 任何 关于 社会 公众 进行 参与 的 规范 和 要 求 ， 可 简称 为 公布 型 。 对 公众 参与 的 要 
求 属于 工 类 的 地 区 包括 黑龙 江 省 、 辽 宁 省 、 内 蒙古 自治 区 、 河 北 省 、 新 疆 维吾尔 
自治 区 、 甘 肃 省 、 青 海 省 、 陕 西 省 、 宁 夏 回 族 自治 区 、 山 西 省 、 安 徽 省 、 湖 北 
省 、 湖 南 省 、 江 苏 省 、 贵 州 省 、 云 南 省 、 江 西 省 17 个 省 级 行政 区 。 开 类 法 规 是 
指法 规 中 原则 性 概念 性 地 提出 要 征求 公众 意见 ， 但 未 说 明 具 体 的 操作 方法 ， 可 称 
为 公众 参与 概念 型 。 对 公众 参与 的 要 求 属于 开 类 的 地 区 包括 北京 市 、 重 庆 市 、 福 
建 省 、 广 西 壮族 自治 区 、 海 南 省 、 河 南 省 、 吉 林 省 、 山 东 省 、 四 川 省 、 西 藏 自 
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表 3 -1 各 省 级 城市 规划 法 规 对 公众 参与 的 要 求 分 类 


(2008 年 《城乡 规划 法 》 施 行 前 ) 
省 级 城市 规划 法 规 





1% 
(公布 型 ) 


《黑龙 江 省 实施 〈 中 华人 民 共 和 国 城市 规划 法 》 办 法 》 (2000) 

《 近 宁 省 实施 〈 中 华人 民 共 和 国 城市 规划 法 》 办 法 》(2004) 

《内 蒙古 自治 区 实施 《中 华人 民 共和 国 城市 规划 法 》 办 法 》 (2002) 
《河北 省 城市 规划 条 例 》(2000) 

《新 疆 维吾尔 自治 区 实施 (中 华人 民 共 和 国 城市 规划 法 办 法 》 (2004) 
《甘肃 省 实施 〈 中 华人 民 共 和 国 城市 规划 法 》 办 法 》 (2004) 
《青海 省 实施 〈 中 华人 民 共 和 国 城市 规划 法 》 办 法 》(2001) 
《陕西 省 实施 《中 华人 民 共和 国 城市 规划 法 》 办 法 》 (1991) 
《宁夏 回族 自治 区 实施 《中华 人民 共和 国 城市 规划 法 》 办 法 》 (1994) 
《山西 省 实施 《中 华人 民 共和 国 城市 规划 法 》 办法》 (1997) 
《安徽 省 实施 〈 中 华人 民 共和 国 城市 规划 法 》 办 法 》 (2004) 
《湖北 省 实施 《中 华人 民 共和 国 城市 规划 法 》 办 法 》 (1998) 
《湖南 省 《中 华人 民 共和 国 城市 规划 法 》 实施 办 法 》 (1997) 
《江苏 省 实施 〈 中 华人 民 共 和 国 城市 规划 法 》 办 法 》 (2004) 
《贵州 省 《中 华人 民 共 和 国 城市 规划 法 》 实施 办 法 》(1991) 
《云南 省 城市 规划 管理 条 例 》 (2006) 

《江西 省 实施 《中华 人民 共 和 国 城市 规划 法 》 办法》 (1992) 





LEN 
(公众 参与 概念 型 ) 


《北京 市 城市 规划 条 例 》 (1992) 

《重庆 市 城市 规划 管理 条 例 》 (2000) 

《福建 省 实施 《中 华人 民 共 和 国 城市 规划 法 〉 办 法 》 (1995) 
《广西 壮族 自治 区 实施 〈 中华 人民 共 和 国 城市 规划 法 办 法 》(1997) 
《海南 经 济 特 区 城市 规划 条 例 》 (2004) 

《河南 省 实施 《中华 人民 共和 国 城市 规划 法 〉 办 法 》(2005) 
《吉林 省 城市 规划 条 例 》 (2001) 

《山东 省 实施 《中华 人民 共和 国 城市 规划 法 办 法 》(1991) 
《四 川 省 〈 城 市 规划 法 》 实施 办 法 》(1995) 

《西藏 自治 区 实施 〈 中 华人 民 共 和 国 城市 规划 法 》 办 法 》 (1992) 
《浙江 省 实施 〈 中 华人 民 共 和 国 城市 规划 法 》 办 法 》(1997) 





mx 
(公众 参与 方法 说 明 型 ) 





《上 海 市 城市 规划 条 例 》 (2003) 
《天 津 市 城市 规划 条 例 》 (2006) 


《广东 省 实施 《中 华人 民 共 和 国 城市 规划 法 〉 办 法 ) 了 (1997),， 《广东 


省 城市 控制 性 详细 规划 管理 条 例 》 (2004) 





人 @ 依据 《广东 省 城市 控制 性 详细 规划 管理 条 例 》 的 要 求 程度 将 广东 省 划分 为 亚 类 。 
È: ( ) 内 数字 为 该 法 规 最 新 修订 年 份 。 


治 区 、 浙 江 省 11 个 省 级 行政 区 ， 如 《浙江 省 实施 〈 中华 人民 共 和 
法 〉 办 法 》 要 求 “编制 城市 规划 应 当 经 过 多 方案 比较 和 经 济 技术 论 
有 关 部 门 、 有 关 专 家 和 当地 居民 的 意见 " 。 亚 类 法 规 是 指 条 文中 不 仅 


国 城市 规划 
证 ， 并 征求 
提出 要 征求 





公众 意见 ， 对 于 公众 参与 的 操作 方法 如 座谈 、 听 证 、 展 示 等 进行 举例 


说 明 ， 可 称 
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为 公众 参与 方法 说 明 型 。 法 规 中 对 公众 参与 的 要 求 属于 下 类 的 地 区 有 上 海 市 、 天 
津 市 和 广东 省 3 个 省 级 行政 区 。 例 如 , 《上 海 市 城市 规划 条 例 》 规 定 “制定 城市 
规划 ， 应 当 听 取 公 众 的 意见 。 控 制 性 详细 规划 草案 报 送审 批 前 ， 组 织 编制 机 关 应 
当 向 社会 公布 该 草案 ， 可 以 采取 座谈 会 、 论 证 会 、 听 证 会 以 及 其 他 形式 听取 公众 
的 意见 "。《 天 津 市 城市 规划 条 例 》 要求“ 编制 或 者 调整 各 种 城市 规划 ， 应 当 采 
用 公示 、 征 询 或 者 展示 等 形式 ， 向 社会 公开 征求 意见 ， 并 认真 研究 公众 意见 ”。 
广东 省 除 在 1997 年 颁布 《广东 省 实施 《中华 人民 共 和 国 城市 规划 法 〉 办 法 》 
外 ， 于 2004 年 通过 《广东 省 城市 控制 性 详细 规划 管理 条 例 》， 这 是 我 国 第 一 部 
规范 控制 性 详细 规划 的 地 方 性 法 规 。 其 中 第 十 三 条 规定 “城市 规划 行政 主管 部 
门 应 当 将 审查 后 的 控制 性 详细 规划 草案 公开 展示 ， 征 询 公 众 意见 。 控 制 性 详细 规 
划 草 案 公 开展 示 的 时 间 不 少 于 20 日 。 展 示 的 时 间 、 地 点 及 公众 提交 意见 的 期 限 、 
方式 应 当 在 当地 主要 新 闻 媒 体 或 者 政府 信息 网 站 上 公布 ， 同 时 在 规划 地 块 的 主要 
街道 或 者 其 他 公共 场所 设置 公示 栏 公示 ”; 并且 第 十 四 条 规定 “城市 规划 行政 主 
管 部 门 应 当 收集 、 整 理 和 研究 公众 的 意见 。 公 众 对 控制 性 详细 规划 草案 提出 重大 
异议 的 ， 城 市 规划 行政 主管 部 门 应 当 通过 召开 座谈 会 、 论 证 会 、 听 证 会 等 方式 进 
行 充分 论证 。 城 市 规划 行政 主管 部 门 应 当 根据 公众 的 意见 对 控制 性 详细 规划 草案 
进行 修改 和 完善 。 

综 上 所 述 ，31 个 省 级 地 方法 规 中 对 公众 参与 要 求 属于 工 类 、 开 类 和 亚 类 的 
比例 分 别 为 55% ‚ 35% 和 10% 。 这 表明 2008 年 前 各 省 级 行政 区 在 城市 规划 法 
规 中 对 于 公众 参与 的 要 求 十 分 薄弱 且 不 均衡 ; 从 地 理 位置 上 看 ， 东 部 省 份 对 公众 
参与 的 要 求 程度 相对 要 高 于 西部 省 份 。 

2008 年 《城乡 规划 法 》 中 强化 了 关于 公众 参与 的 规定 和 要 求 ， 地 方 各 省 随 
之 更 新 颁布 的 地 方 配套 法 规 中 对 于 公众 参与 的 要 求 也 发 生 了 相应 变化 ,但 是 要 求 
的 程度 仍 表 现 出 很 大 差异 。 有 些 省 的 法 规 甚 至 没有 提 及 公众 参与 ， 或 者 是 比 
《城乡 规划 法 》 的 条 款 还 要 简略 ， 可 称 为 简略 型 ， 如 湖南 省 ;有 些 省 份 的 规定 仅 
仅 是 传达 《城乡 规划 法 》 的 原文 ， 未 有 拓展 和 深入 ， 可 称 为 传达 型 ， 如 北京 、 
天 津 、 安 徽 、 贵 州 、 海 南 等 省 市 ; 而 有 些 省 份 则 对 城市 规划 的 制定 、 实 施 、 修 改 
和 监督 检查 中 的 公众 参与 分 别 进行 了 详细 具体 的 规定 ， 可 称 为 具体 型 ， 如 上 海 、 
河南 和 江西 等 省 市 。 


3.2.3 ”省 会 城市 的 法 律 要 求 


我 国 各 省 和 自治 区 内 包含 很 多 城市 ， 内 部 发 展 水 平 并 不 均衡 。 各 城市 在 
国家 和 省 级 法 律 法 规 的 基础 上 根据 自身 特点 制定 配套 法 规 ， 其 要 求 内 容 、 程 
度 和 规范 也 不 尽 相同 。 省 会 城市 一 般 是 该 省 的 政治 中 心 ， 在 保持 省 域 地 理 上 
的 整体 性 和 社会 稳定 性 方面 具有 重要 作用 '“;; 并 且 省 会 城市 大 多 为 大 城市 
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或 超大 城市 ， 一 般 能 够 代表 该 省 最 先进 的 生产 力 和 发 展 水 平 。 因 此 ， 这 里 选 
取 27 个 省 会 城市 的 城市 规划 条 例 来 具体 分 析 市 级 法 规 中 关于 公众 参与 要 求 
的 程度 。 另 外 ， 为 保持 分 析 地 域 的 完整 性 ，4 个 直辖 市 也 一 并 进行 统一 分 类 
和 分 析 。 这 里 考察 的 市 级 法 规 是 指 由 市 级 立法 机 关 一 一 人 民 代表 大 会 或 其 常 
务 委员 会 通过 的 城市 规划 相关 地 方法 规 。 市 级 法 规 必 须 在 国家 法 律 和 省 级 法 
规 的 基础 上 制定 ， 因 此 ， 市 级 法 规 中 对 公众 参与 的 要 求 低 于 省 级 法 规 的 ， 取 
省 级 法 规 中 的 要 求 程度 作为 分 类 标准 。 这 里 仍 以 2008 年 《城乡 规划 法 》 施 
行 以 前 制定 的 法 规 为 主要 分 析 对 象 。 

53.2.2 节 中 提出 的 省 级 城市 规划 法 规 的 分 类 方法 相同 ，31 个 城市 的 
城市 规划 法 规 对 于 公众 参与 的 要 求 也 可 以 分 为 三 类 ( 见 表 3 -2) 。 法 规 中 对 
公众 参与 的 要 求 属于 工 类 (AAW) 的 城市 有 哈尔滨 、 呼 和 浩特 、 石 家 庄 、 
兰州 、 西 宁 、 西 安 、 银 川 、 太 原 、 人 合肥、 南京 、 贵 阳 、 昆 明 12 个 城市 。 法 
规 中 对 公众 参与 的 要 求 属于 下 类 (公众 参与 概念 型 ) 的 城市 有 北京 、 成 都 、 
EK, КЖ. wR, SARF, KH., WA 、 南 京 、 拉 萨 和 杭州 11 个 城市 ， 
如 《沈阳 市 城市 规划 管理 条 例 》 第 十 四 条 规定 “编制 城市 规划 ， 应 当 广泛 
征求 有 关 部 门 和 人 民 群 众 的 意见 ， 进 行 多 方案 比较 和 论证 。” 《郑州 市 城市 
规划 管理 条 例 》 第 十 九条 规定 “编制 城市 总 体 规划 、 分 区 规划 、 重 要 的 详 
细 规 划 、 主 要 干道 的 街景 规划 ， 其 草案 应 当 公示 ， 并 公开 征求 社会 各 界 和 市 
民 的 意见 。 《乌鲁木齐 市 城市 规划 管理 条 例 》 第 六 条 规定 “…… 城市 规 
划 、 城 市 设计 和 重要 建设 工程 设计 方案 实行 竞选 、 专 家 评审 和 公众 参与 制 
Eo” 法规 中 对 公众 参与 的 要 求 属于 亚 类 (公众 参与 方法 说 明 型 ) 的 城市 有 
上 海 、 和 天津、 武汉、 长沙、 南昌 、 福 州 、 海 口 和 广州 8 个 城市 ， 这 些 城市 对 
于 实施 公众 参与 的 规划 类 型 、 参 与 形式 及 公示 时 间 等 都 有 相对 具体 的 要 求 。 
例如 , 《南昌 市 城市 规划 管理 规定 》 第 十 三 条 规定 “编制 城市 规划 ， 应 当 广 
泛 听 取 意 见 ， 组 织 有 关 部 门 和 专家 进行 论证 ， 进 行 多 方案 的 经 济 技术 和 环境 
效益 比较 。 重 大 的 城市 设计 、 景 观 的 方案 规划 ， 应 当 进 行 招标 ， 并 采取 展示 
会 、 听 证 会 等 形式 ， 向 社会 公布 ， 广 泛 征求 意见 。” 《武汉 市 城市 规划 条 例 》 
第 二 十 条 规定 “总 体 规划 、 分 区 规划 、 控 制 性 详细 规划 、 法 定 图 则 和 专业 规 
划 在 报批 前 ， 组 织 编制 单位 应 当 向 社会 公示 规划 草案 ， 公 示 时 间 不 得 少 于 
20 日 ， 并 应 采取 座谈 会 、 论 证 会 、 听 证 会 或 者 其 他 形式 听取 公众 的 意见 。” 

在 所 调查 的 31 个 城市 中 ， 其 地 方法 规 对 公众 参与 要 求 属于 I 类 、 工 类 和 下 
类 的 比例 分 别 为 39% 、35% 和 26%。 由 此 可 见 ， 我国 各 地 方 城市 对 于 公众 参与 
的 要 求 程度 很 不 均衡 ， 规 定 的 详细 性 和 规范 性 差异 较 大 。3. 2. 4 节 将 对 各 省 会 城 
市 中 影响 公众 参与 要 求 的 区 域 条 件 因 素 进行 分 析 ， 以 期 为 各 地 方 制定 公众 参与 政 
策 和 寻求 因地制宜 的 方法 提供 参考 。 
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表 3 -2 各 省 会 城市 的 城市 规划 法 规 对 公众 参与 的 要 求 分 类 
(2008 年 《城乡 规划 法 》 施行 前 ) 





各 省 会 城市 的 城市 规划 法 规 





I 类 
(公布 型 ) 


《石家庄 市 城市 规划 管理 条 例 》 (1997) 
《太原 市 城市 规划 条 例 》 (2003) 
《呼和浩特 市 城市 规划 管理 办 法 》(1997) 
《哈尔滨 市 城市 规划 管理 条 例 》 (2004) 
《南京 市 城市 规划 条 例 》 (2004) 

《合肥 市 城市 规划 管理 办 法 》 (2007) 
《贵阳 市 城市 规划 管理 条 例 》 (2004) 
《昆明 市 城市 规划 管理 条 例 》 (2005) 
《西安 市 城市 规划 管理 条 例 》(2005) 
《兰州 市 城市 重点 区 域 规划 管理 暂行 办 法 》 (2002) 
《西宁 市 城市 规划 管理 条 例 》 (1998) 
《银川 市 城市 规划 管理 规定 》 (1997) 





I 类 
(公众 参与 
概念 型 ) 


《北京 市 城市 规划 条 例 》(1992) 

《成 都 市 城市 建设 规划 管理 条 例 )? (1990) ,《 四 川 省 〈 城 市 规划 法 〉 实 施 办 法 》 
(1995) 

《沈阳 市 城市 规划 管理 条 例 》 (1991) 

《长 春 市 城市 规划 管理 若干 规定 )? (2004), 《吉林 省 城市 规划 条 例 》 (2001) 

《杭州 市 城市 规划 管理 条 例 )P (2002) ,《 浙 江 省 实施 《中 华人 民 共 和 国 城市 规划 法 》 
办 法 》(1997) 

《济南 市 城市 规划 管理 办 法 》P (2001) ,《 山 东 省 实施 《中 华人 民 共和 国 城市 规划 法 》 
办 法 》(1991) 

《郑州 市 城市 规划 管理 条 例 》 (2004) 

《南宁 市 城市 规划 管理 条 例 )?(2005) ,《 广 西 壮族 自治 区 实施 《中 华人 民 共和 国 城 
市 规划 法 》 办 法 》(1997) 

《重庆 市 城市 规划 管理 条 例 》 (2000) 

《拉萨 市 城市 规划 条 例 )@ (2001), 《西藏 自治 区 实施 《中 华人 民 共和 国 城市 规划 法 》 
办 法 》(1992) 

《乌鲁木齐 市 城市 规划 管理 条 例 》 (2003) 





ms 
(公众 参与 方 
法 说 明 型 ) 





《上 海 市 城市 规划 条 例 》 (2003) 

《天 津 市 城市 规划 条 例 》(2006) 

《广州 市 城市 规划 条 例 )? (1996) ,《 广 东 省 城市 控制 性 详细 规划 管理 条 例 》 (2004) 
《福州 市 城市 规划 管理 条 例 》 (1999) 

《南昌 市 城市 规划 管理 规定 》 (2001) 

《武汉 市 城市 规划 条 例 》 (2006) 

《长 沙市 城市 规划 管理 办 法 》 (2006) 

《海口 市 城市 规划 条 例 》(2004) 


Ф 由 于 该 市 的 市 级 法 规 中 关于 公众 参与 的 要 求 低 于 其 省 级 法 规 的 要 求 级 别 ， 所 以 该 市 的 分 类 依据 其 
省 级 法 规 的 内 容 而 划分 。 
注 : ( ) 内 数字 为 该 法 规 最 新 修订 年 份 。 
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3.2.4 地 方法 律 要 求 的 区 域 影响 因素 


分 析 各 省 会 城市 中 影响 公众 参与 要 求 的 区 域 条 件 因素 ， 可 为 各 地 方 制定 公众 
参与 政策 和 寻求 因地制宜 的 方法 提供 参考 。 


3.2.4.1 地 理 位 置 


在 属于 下 类 要 求 的 8 个 城市 中 ， 有 5 个 城市 位 于 我 国 东部 沿海 地 区 ， 包 括 天 
津 、 上 海 、 福 州 、 广 州 和 海口 。 属 于 工 类 要 求 的 12 个 城市 中 有 半数 城市 位 于 我 
国 西部 地 区 ( 见 表 3 -3) 。 统 计数 据 表明 我 国 东部 沿海 地 区 和 西部 地 区 对 公众 参 
与 的 要 求 程度 具有 显著 差异 (р <0.05)。 此 外 ,还 有 其 他 沿海 城市 关于 城市 规 
划 中 的 公众 参与 制定 了 比 其 省 会 城市 更 严格 深入 的 要 求 ， 如 广东 省 深圳 市 和 珠海 
市 、 福 建 省 厦门 市 以 及 山东 省 青岛 市 。 我 国 各 省 会 城市 对 公众 参与 的 要 求 程度 趋 
向 于 从 东 到 西 逐步 减弱 。 

表 3 -3 我 国 27 个 省 会 城市 和 4 个 直辖 市 分 类 别 的 地 理 分 布 














位 ж I 类 I% LEN 合计 
东部 2 5 | 5 12 
中 部 4 2 | 3 9 
西部 6 4 0 10 
合 计 12 п 8 31 














注 : 我 国 大 陆 区 域 整体 上 可 划分 为 三 大 经 济 地 区 。 东 部 地 区 包括 广东 、 广 西 、 福 建 、 江 苏 、 浙 江 、 山 
东 、 河 北 、 辽 宁 和 海南 9 个 省 区 和 北京 、 天 津 、 上 海 3 个 直辖 市 。 中 部 地 区 包括 黑龙 江 、 吉 林 、 内 蒙古 、 
山西 、 河 南 、 湖 北 、 湖 南 、 江 西 和 安徽 9 个 省 区 。 西 部 地 区 包括 陕西 、 四 川 、 甘 肃 、 青 海 、 新 疆 、 宁 夏 、 
贵州 、 云 南 和 西藏 9 个 省 区 和 直辖 市 重庆 。 


3.2.4.2 城市 规模 


比较 这 些 城市 的 人 口 规模 可 以 发 现 ， 省 会 城市 的 人 口 数 量 都 大 于 80 
AS? ， 在 一 般 情况 下 ， 较 大 的 城市 有 更 高 的 公众 参与 要 求 ( 见 表 3 -4 和 图 
3 -4)。 省 会 城市 中 ， 市 区 和 近郊 区 非 农业 人 口 超过 500 万 的 特大 型 城市 包括 北 


表 3-4 我 国 27 个 省 会 城市 和 4 个 直辖 市 的 非 农业 人 口 规模 (2007 年 ) 





























人 口 规模 I 类 1% WES 合计 
中 型 (80 万 ~200 万 ) 5 3 1 9 
大 型 (200 万 -500 万 ) 7 5 | 3 15 
特大 型 ( >500 77) 0 3 4 7 
eit 12 п 8 31 


数据 来 源 : 中 国 城市 统计 年 鉴 2008 ， 山 东 统计 年 鉴 2008 
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I 类 开 类 ШЕУ 











图 3 -4 我 国 27 个 省 会 城市 和 4 个 直辖 市 非 农业 人 口 数量 (2007 年 ) 
数据 来 源 :《 中 国 城市 统计 年 鉴 2008》， 济 南 数据 来 自 《山东 统计 年 鉴 2008》 


京 、 重 庆 、 成 都 、 天 津 、 上 海 、 武 汉 、 广 州 7 个 城市 ， 这 些 城市 对 公众 参与 的 法 
ЖЛЕ ЗЫ РПЖ (3 个 ) RMX (4 个 )。 而 9 个 人 口 数量 少 于 200 万 的 中 型 
城市 中 有 5 个 城市 没有 关于 公众 参与 的 规定 。 特 大 型 城市 和 中 型 城市 的 城市 规划 
法 规 对 公众 参与 的 要 求 程度 具有 显著 性 差异 (р <0. 05), 


3.2.4.3 经 济 发 展 水 平 


既 有 文献 提出 公众 参与 的 实施 程度 与 当地 经 济 发 展 水 平 密切 相关 ， 公 众 参 与 
在 经 济 发 达 地 区 更 加 活路 和 深入 只 。 下 面 的 研究 结果 支持 了 这 一 说 法 。 三 类 不 
同 公众 参与 要 求 的 组 团 中 ， 每 类 城市 的 人 均 国 内 生产 总 值 (GDP) 的 平均 值 排 
列 顺序 为 亚 类 > ПЖ > I 类 ( 见 图 3 -5) 。 工 类 城市 和 亚 类 城市 的 人 均 国民 生产 
总 值 存在 着 明显 差异 (р <0. 05) 。 这 表明 ， 发 达 的 城市 更 加 重视 公共 事务 中 的 
问 责 制 和 透明 度 。 快 速 的 经 济 发 展 与 技术 进步 对 管理 机 制 和 理念 上 的 逐步 提升 也 
具有 关键 作用 。 


3.2.4.4 法规 修订 时 间 


我 国 31 个 省 级 行政 区 中 有 15 个 省 ，27 个 省 会 城市 中 有 7 个 城市 2000 ~ 
2007 年 间 没 有 修订 城市 规划 相关 的 法 规 条 例 ， 而 在 公众 参与 要 求 为 亚 类 的 8 个 
城市 中 ，7 个 城市 2001 ~ 2007 年 间 修 订 了 城市 规划 条 例 。 

这 一 方面 表明 ， 我 国有 些 地 方法 规 的 更 新 和 完善 比较 滞后 ， 近 些 年 城市 规划 
体系 的 一 些 重要 改变 没 能 及 时 地 体现 在 法 规 当 中 ， 有 可 能 是 实际 的 规划 过 程 中 公 
众 参与 已 经 开展 ， 而 地 方法 规 的 条 款 不 能 体现 当时 公众 参与 的 真正 实施 情况 。 好 
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1 类 城市 平均 值 =2.82 万 元 I 类 城市 平均 值 =3.35 万 元 。 “位 类 城市 平均 值 =42 万 元 








人 均 GDP/ 万 元 





图 3-5 我 国 27 个 省 会 城市 和 4 个 直辖 市 的 人 均 СОР (2007 年 ) 
数据 来 源 : 中 国 城市 统计 年 鉴 2008 


在 借助 于 2008 年 1 月 新 的 《城乡 规划 法 》 的 实施 ， 有 些 地 方法 规 中 对 于 公众 参 
与 更 详细 的 要 求 已 经 和 正在 出 台 。 

另 一 方面 则 说 明 ， 由 于 缺乏 法 律 的 规范 和 制度 约束 ， 公 众 参与 的 实践 操作 也 
缺乏 依据 和 保障 。 一 般 来 说 ， 城 市 规划 法 规 中 对 于 公众 参与 要 求 程度 较 高 、 提 出 
方法 较 具体 的 城市 ， 其 公众 参与 的 实践 在 国内 也 是 处 于 先导 地 位 。 例 如 ， 广 州 在 
城市 详细 规划 中 对 公众 参与 的 要 求 比较 详细 具体 ， 在 实际 规划 中 的 应 用 也 相对 规 
范 。 如 广州 海珠 桥 南 广场 区 的 改造 方案 进行 规划 时 ， 在 2008 年 11 月 到 2009 年 1 
月 期 间 开 展 了 公众 参与 活动 。 公 众 参与 的 过 程 由 政府 组 织 ， 包 括 材料 、 宣 传 和 展 
览 、 意 见 收集 、 反 馈 分 类 、 规 划 的 修改 。 公 开 的 信息 除了 规划 的 草案 ， 还 包括 规 
划 的 过 程 。 政 府 采取 许多 措施 向 公众 征求 意见 。 这 些 措施 包括 张贴 海报 ， 散 发 传 
单 和 小 册子 ， 在 报纸 和 电视 广告 ， 举 办 社区 论坛 和 网 上 论坛 等 。 公 民 可 以 通 
过 向 当地 规划 局 和 社区 索取 小 册子 和 反馈 卡 、 浏 览 当 地 规划 局 的 网 站 以 及 发 送信 
件 和 电子 邮件 等 途径 发 表意 见 。 


3.2.5 ”其 他 公众 参与 制度 


依据 国家 及 省 级 法 律 法 规 ， 省 级 地 方 政府 和 相关 行政 主管 部 门 也 相继 发 布 相 
应 的 行政 规章 和 规范 性 文件 ， 实 施 各 种 制度 加 强 规划 过 程 的 公开 性 。 以 下 主要 对 
城市 规划 公示 制度 和 城市 规划 委员 会 制度 进行 介绍 和 论述 。 


3.2.5.1 公示 制度 
城市 规划 公示 是 指 规划 行政 主管 部 门 在 懂行 城市 规划 制定 、 实 施 管理 和 执法 


3.2 城市 与 交通 规划 中 公众 参与 的 法 律 要 求 。 37 。 
监督 等 行政 职能 过 程 中 ， 通 过 多 种 方式 和 渠道 ， 征 询 公众 意见 ， 接 受 公众 监督 ， 
并 对 公示 意见 作出 反馈 的 行政 行为 。 多 数 省 级 行政 主管 部 门 近 些 年 发 布 《 城 
市 规划 公示 制度 》 相 关 规 章 或 规范 性 文件 ， 对 城市 规划 编制 过 程 中 的 公示 项 目 、 
公示 内 容 、 公 示 时 间 和 公示 方式 等 进行 规定 和 细 化 。 总 体 规划 、 分 区 规划 、 详 细 
规划 、 各 专项 规划 (包括 交通 规划 ) 以 及 建设 项 目 规划 等 都 必须 在 审批 之 前 和 
之 后 将 规划 内 容 公 开 ， 征 求 公众 意见 。 

表 3 -5 列 出 了 山西 、 江 苏 、 安 徽 、 新 疆 等 一 些 省 份 对 各 层次 规划 在 审批 之 
前 和 审批 之 后 公示 时 间 长 度 的 要 求 。 一 般 情况 下 ， 所 规定 的 程序 如 下 进行 : 公布 
规划 草案 、 征 求 公众 意见 、 汇 总 公众 意见 、 公 布 公众 意见 采纳 结果 ， 然 后 相应 地 
修改 规划 草案 。 上 海 作为 我 国 经 济 发 展 与 制度 改革 的 领先 城市 ， 同 时 也 是 城市 规 
划 过 程 中 导入 公众 参与 的 先行 者 ， 于 2006 年 8 月 1 日 开始 试行 《上 海 市 制定 控 
制 性 详细 规划 听取 公众 意见 的 规定 》， 对 城市 规划 制定 过 程 中 的 公众 参与 活动 的 
实施 程序 给 予 明 确 的 规范 〈 见 图 3 -6) 。 





表 3-5 我 国 部 分 省 份 规定 的 城市 规划 公示 时 间 (A) 
— 
省 份 山西 | 黑龙 江 | 江苏 | 安徽 | 江西 | 河南 | 湖南 | 广西 | 贵州 | 新 疆 





规定 施行 时 间 |2006 年 | 2002 年 |2009 年 |2007 年 |2004 年 |2003 年 |2006 年 | 2007 年 |2006 年 | 2006 年 
规划 批 前 公示 














总 体 规划 >15 | 215 | >30 | 15 | >15 | >15 | >15 | >15 | >15 | >30 
分 区 规划 >15 | >15 15 >15 | >15 | >15 | >15 | 215 | >30 
专项 规划 215 | >15 | >30 210 | >10 | 215 | >15 | >10 | >30 





控制 性 详细 规划 | >15 | >15 | >30 | 15 215 | >10 | >15 | >15 | >15 | 230 
修建 性 详细 规划 | >10 | >10 | >30 | 10 | >10 | >10 | >15 | >15 | >10 | >30 





















































规划 批 后 公告 
总 体 规划 >15 60 | 长 期 | 长 期 | >60 | >60 | >30 | 长 期 
分 区 规划 >15 60 长 期 | 长 期 | >60 | >60 | >30 | 长 期 
专项 规划 >15 | © | S10 | >0 | >60 | >60 | >15 | 长 其 
控制 性 详细 规划 215 30 >10 | >30 | >30 | >30 | 长 期 
修建 性 详细 规划 210 30 210 | >10 | 230 | >30 | >15 | 长 期 





从 以 上 分 析 不 难 发 现 ， 目 前 这 些 地 方 规定 的 程序 中 ， 只 有 在 规划 过 程 基 本 完 
成 之 后 ， 政 府 对 公众 意见 的 反馈 才 会 被 公布 。 这 表明 在 规划 草案 编制 过 程 中 ， 普 
通 公众 仍然 没有 机 会 掌握 规划 的 相关 信息 和 发 表意 见 ; 即使 在 审批 前 公示 阶段 ， 
公众 的 意见 也 仅 是 单一 地 被 相关 部 门 采纳 和 不 采纳 ， 中 间 没 有 公众 和 政府 部 门 间 
的 多 次 反馈 和 协商 沟通 的 过 程 。 
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展示 前 预告 展示 前 五 天 内 , 在 展示 地 点 ,政府 网 站 或 者 通过 公告 .报纸 .广播 ,电视 等 新 闻 媒体 ， 
向 公众 预告 规划 草案 展示 的 相关 信息 








展示 时 间 : 向 公众 展示 规划 草案 时 间 不 得 少 于 20 天 

















公众 意见 处 理 :对 公众 意见 进行 归纳 整理 ,提出 采纳 ,部 分 采纳 或 不 采纳 的 处 理 建议 ,纳入 规划 深化 完善 意见 








公众 意见 采纳 结果 的 公布 :规划 草案 上 报 前 ,将 公众 意见 的 研究 处 理 结果 ,在 政府 网 站 或 者 通过 原 渠 道 公布 





II 
公众 参与 报告 :将 听取 公众 意见 的 过 程 和 情况 ,纳入 规划 编制 报告 ,一 同上 报 





11 
| 公众 参与 审查 : 对 制定 控制 性 详细 规划 过 程 中 未 按 本 规定 听取 公众 意见 的 ,规划 审批 部 门 不 予 受理 


意见 收集 方式 :采取 发 放 、 回 收 公众 意见 调查 表 、 网 上 收集 意见 .召开 座谈 会 .论证 会 或 者 其 他 的 有 效 方式 


[ 意见 收集 截止 时 间 : 一般 为 规划 草案 展示 结束 后 第 五 天 
if 





图 3 -6 上海 市 制定 控制 性 详细 规划 听取 公众 意见 的 程序 


3.2.5.2 城市 规划 委员 会 制度 


城市 规划 委员 会 制度 是 对 城市 规划 开展 民主 决策 和 公众 参与 的 改革 机 制 之 
一 ， 是 当地 政府 为 加 快 城市 规划 的 民主 化 、 科 学 化 进程 ， 提 高 规划 决策 及 实施 成 
效 而 建立 的 制度 。 一 般 来 说 ， 城 市 规划 委员 会 是 城市 政府 进行 城市 规划 决策 的 议 
事 机 构 。 各 城市 对 城市 规划 委员 会 赋予 的 地 位 和 职能 有 所 不 同 。 在 表 3 -6 中 ， 
我 们 列 出 了 一 些 城市 对 于 城市 规划 委员 会 制度 的 要 求 ， 包 括 广东 省 的 深圳 市 、 珠 
海 市 和 佛山 市 ， 福 建 省 厦门 市 ， 湖 北 省 的 宜昌 市 和 十 卉 市 ， 山 东 省 的 济南 市 和 威 
海 市 。 在 深圳 、 珠 海 和 厦门 等 城市 , 《城市 规划 条 例 》 等 地 方法 规 对 城市 规划 委 
员 会 的 设立 有 具体 规定 ， 因 此 该 委员 会 为 法 定 机 构 。 在 大 多 数 城市 只 是 在 政府 文 
件 中 对 其 有 所 规定 ， 不 属于 严格 意义 上 的 法 定 机 构 ， 且 在 有 些 城市 属于 非常 设 











机 构 。 
表 3 -6 ”我 国 一 些 城 市 城市 规划 委员 会 制度 的 比较 
ж 市 深圳 | 珠海 | øu | mn | 宜昌 [на | 济南 | 成 海 
城市 规划 委员 会 制度 
建立 时 间 1998 年 |2003 年 | 2005 年 “| 2002 年 | 2005 年 | 20064: |2003 年 |2003 年 





是 否 属于 地 方法 定 
机 构 
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续 表 3 -6 
城 市 | 深圳 | 珠海 佛山 厦门 宜昌 tHE | 济南 | 威海 
城市 规划 委员 会 关于 规划 编制 的 职能 
审议 城市 规划 V V 
К ааш 目 选 址 及 Vv V 
审批 城市 规划 V V х х x x x x 
下 达 年 度 编制 任务 Vv x x х х х х х 
监督 规划 实施 V V х х х х x x 
城市 规划 委员 会 机 构 组 成 
成 员 总 数 /人 29 35 31 21 |А, >15) 27 23 
公务 人 员 /人 <14 | 18 14 13 n 
| 17 (专家 不 
非 公 务 人 员 (专家 和 >15 | 17 少 于 10 人 , | 不 少 于 | 不 少 于 | 不 少 于 14 12 
公众 代表 等 ) /人 公众 代表 | 总数 1/2 | 总 数 /3 | 总 数 1/3 
不 少 于 5 人 ) 
任职 周期 /年 з [3 s | 5 з 15 [5 
是 否 下 设 专业 委员 会 V V V V 
是 否 另 设 顾问 委员 会 V V v У v У У 





E: V 指 对 该 项 内 容 的 肯定 回答 ，x 为 否定 回答 ， 空 白 为 没有 相关 规定 。 

数据 来 源 : 深圳 市 规划 委员 会 章程 (2002) ， 深 圳 市 城市 规划 条 例 (2001), ， 珠 海 市 城市 规划 委员 会 
章程 (2003) ， 珠 海 市 城市 规划 条 例 (2006) ， 佛 山 市 城市 规划 委员 会 章程 (2005) ， 广 东 省 城市 控制 性 详 
细 规 划 管理 条 例 (2005) ， 厦 门市 城市 规划 条 例 (2005) ， 宣 昌 市 城市 规划 委员 会 章程 (2005 ) ， 十 堰 市 城 
市 规划 委员 会 议事 规则 (2006) ， 济 南 市 人 民政 府 关 于 建立 济南 市 城市 规划 委员 会 的 通知 (2003 ) ， 威 海 
市 城市 规划 委员 会 组 成 及 议事 规则 (2003) 。 


总 结 各 城市 城市 规划 委员 会 的 职能 ， 可 以 分 为 以 下 内 容 : 

(1) 审议 城市 规划 草案 ; 

(2) 审查 城市 重大 项 目的 选 址 及 其 城市 设计 方案 ; 

(3) 审批 城市 规划 (如 专项 规划 等 ) ; 

(4) 下 达 年 度 规划 编制 任务 ; 

(5) 监督 规划 的 实施 。 

一 般 城市 的 城市 规划 委员 会 大 多 被 赋予 了 前 两 项 职能 ， 属 于 审议 咨询 型 机 
构 。 而 深圳 市 和 珠海 市 的 城市 规划 委员 会 则 在 决策 和 监督 上 具有 更 多 的 职责 和 权 
限 ， 比 如 深圳 市 规划 委员 会 的 主要 职责 是 : 对 城市 总 体 规划 、 次 区 域 规划 、 分 区 
规划 草案 和 城市 规划 未 确定 和 待 确定 的 重大 项 目的 选 址 进行 审议 ; 下 达 年 度 法 定 
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图 则 编制 任务 ， 审 批 法 定 图 则 并 监督 实施 ; 审批 专项 规划 ; 审批 重点 地 段 城市 设 
计 ; 以 及 市 政府 授予 的 其 他 职责 。 城 市 规划 委员 会 的 成 员 通常 由 政府 公务 员 、 专 
家 和 公众 代表 所 组 成 。 当 地 政府 制定 的 规章 中 对 非 公务 员 (包括 专家 和 公众 代 
表 ) 的 人 数 和 比例 都 有 详细 规定 ， 因 此 ， 城 市 规划 委员 会 审议 制度 中 公众 代表 
的 加 入 增强 了 规划 过 程 和 结果 的 客观 性 。 


3.3 ”交通 规划 环境 影响 评价 的 公众 参与 制度 
3.3.1 “环境 影响 评价 的 相关 法 律 要 求 


公众 参与 是 许多 国家 环境 影响 评价 〈 以 下 简称 为 “环评 " ) 程序 中 重要 的 内 
容 之 一 。2002 年 10 月 颁布 的 《中 华人 民 共 和 国 环境 影响 评价 法 》， 明 确 了 规划 
环境 影响 评价 是 环境 影响 评价 制度 中 的 一 项 重要 内 容 。 同 时 ， 在 总 则 第 五 条 中 规 
定 :“ 国 家 鼓励 有 关 单 位 、 专 家 和 公众 以 适当 的 方式 参与 环境 影响 评价 ”， 使 公 
众 参与 首次 以 法 律 形式 得 以 明确 。 第 八条 和 第 十 一 条 还 规定 , 工业 、 农 业 、 畜 牧 
业 、 林 业 、 能 源 、 水 利 、 交 通 、 城 市 建设 、 旅 游 、 自 然 资 源 开发 的 有 关 专 项 规划 
的 编制 机 关 ，, 对 可 能 造成 不 良 环境 影响 并 直接 涉及 公众 环境 权益 的 规划 , 应 当 在 
该 规划 草案 报 送审 批 前 , 举行 论证 会 、 听 证 会 ,或 者 采取 其 他 形式 ,征求 有 关 单 
位 、 专 家 和 公众 对 环境 影响 评价 报告 书 草案 的 意见 。2006 年 3 月 18 日 ， 由 国家 
环保 总 局 发 布 的 我 国 环保 领域 第 一 部 公众 参与 的 规范 性 文件 《环境 影响 评价 公 
众 参与 暂行 办 法 》 开 始 施行 ， 它 明确 了 公众 参与 环评 的 权利 ， 并 且 规 定 了 参与 
环评 的 具体 范围 、 程 序 、 方 式 和 期 限 。 

2009 年 8 月 ， 国 务 院 通 过 《规划 环境 影响 评价 条 例 》， 并 自 2009 年 10 月 1 
日 起 施行 。 该 条 例 规 定 政府 有 关 部 门 组 织 交通 等 专项 规划 时 ， 应 当 征求 公众 对 环 
境 影响 评价 报告 书 的 意见 。 


3.3.2 规划 环评 的 工作 程序 与 公众 参与 时 机 


国家 环境 保护 总 局 2003 年 发 布 的 《规划 环境 影响 评价 技术 导 则 》 (1 
行 ) 中 对 规划 环境 影响 评价 概念 的 定义 为 : “规划 环境 影响 评价 是 在 规划 编 
制 阶段 ， 对 规划 实施 可 能 造成 的 环境 影响 进行 分 析 、 预 测 和 评价 , 并 提出 预 
防 或 者 减轻 不 良 环境 影响 的 对 策 和 措施 的 过 程 。”"'2] 《规划 环境 影响 评价 技 
术 导 则 》 指 出 “公众 参与 应 覆盖 规划 环境 影响 评价 的 全 过 程 ”。 因 此 ， 包 括 
在 规划 环评 初期 的 “现状 调查 ”、“ 环 境 影响 识别 及 环境 目标 的 确定 ”， 中 期 
的 “环境 影响 减缓 措施 ”以 及 规划 实施 后 的 “监测 与 跟踪 评价 ”工作 中 ， 
均 需 结合 开展 不 同形 式 的 公众 参与 ““*! 。 规 划 环 评 工作 程序 及 公众 参与 的 时 
机 见 图 3 -7。 
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编写 报告 书 篇 章 或 说 明 
实施 监测 与 跟踪 评价 


图 3 -7 规划 环境 影响 评价 工作 程序 及 公众 参与 时 机 5 
资料 来 源 :《 规 划 环 境 影响 评价 技术 导 则 》( 试 行 ) 




























3.3.3 ”交通 规划 环评 中 公众 参与 现状 及 问题 


城市 交通 规划 (如 轨道 交通 、 道 路 等 ) 不 同 于 一 般 的 建设 项 目 ， 其 线路 一 
般 会 经 过 城市 中 心 繁华 地 区 、 城 市 交通 主干 道 ， 因 而 环境 影响 的 范围 较 广 ， 影 响 
的 人 口 数量 较 多 。 因 此 ， 城 市 交通 规划 环境 影响 评价 公众 参与 的 广度 和 深度 均 应 
比 建设 项 目 环评 公众 参与 的 要 求 高 。 虽 然 我 国 目前 对 环境 影响 评价 工作 中 的 公众 
参与 一 直 在 进行 研究 并 不 断 实践 ， 但 对 于 具体 操作 却 没有 详细 规定 。 

在 我 国 ， 虽 然 交通 规划 环境 影响 评价 中 一 般 都 包括 公众 参与 章节 ， 也 开展 了 
一 些 公众 参与 工作 ， 但 在 实践 操作 中 ， 常 常 由 于 受到 客观 条 件 和 传统 制度 理念 的 
制约 ， 实 际 效果 并 不 理想 。 从 而 造成 规划 环评 的 公众 参与 工作 与 建设 项 目 大 多 雷 
同 ， 流 于 形式 和 敷衍 。 目 前 交通 规划 环境 影响 评价 中 公众 参与 存在 的 问题 主要 表 
MUF: 

(1) 缺少 公众 参与 的 方案 和 计划 ， 参 与 方法 单一 。 当 前 多 数 交 通 规划 在 规 
划 之 前 没有 制定 公众 参与 的 方案 和 程序 ， 公 众 参 与 活动 的 有 效 性 差 。 公 众 参与 的 
方法 单一 ， 大 多 采取 单一 的 问卷 调查 的 形式 ， 并 且 参 与 公众 的 数量 有 限 ， 参 与 者 
分 布 的 范围 较 小 ， 缺 乏 代表 性 和 覆盖 性 。 

(2) 公布 信息 不 充分 ， 调 查 问卷 的 内 容 设计 缺乏 科学 性 。 在 规划 初期 和 规 
划 过 程 中 公布 的 信息 内 容 过 于 简略 ， 有 的 甚至 对 公众 最 关心 的 问题 没有 说 明 ， 发 





042. 第 3 章 我 国 交通 规划 中 的 公众 参与 制度 


布 信息 的 渠道 单一 。 调 查 问卷 中 问题 设置 缺乏 科学 性 ， 一 份 好 的 调查 问卷 应 根据 
交通 规划 的 具体 情况 进行 内 容 设计 ， 将 规划 活动 涉及 的 环境 问题 、 环 境 影响 初步 
分 析 结 论 以 及 拟 采取 的 环境 影响 减缓 措施 向 公众 公告 ， 对 涉及 大 量 拆迁 安置 的 敏 
感 问题 应 征询 公众 意见 ， 倾 听 群 众 呼声 。 

(3) 公众 参与 的 时 间 和 机 会 有 限 。 对 于 一 个 具体 的 交通 规划 环评 来 讲 ， 一 
般 都 和 单个 建设 项 目 环评 一 样 ， 要 求 评价 工作 在 短 时 期 内 完成 ， 以 便 尽快 报 送审 
查 环境 影响 报告 书 。 这 就 可 能 影响 评价 单位 对 资料 的 收集 、 分 析 等 工作 ， 特 别 是 
对 公众 参与 的 部 分 ， 由 于 时 间 短 造成 调查 不 充分 ， 无 法 客观 反映 公众 意见 。 

(4) 听证 主体 不 尽 合理 。 听 证 的 实质 是 在 公开 公正 和 职能 分 离 的 原则 上 
听取 利害 关系 人 的 意见 ， 使 其 有 发 表意 见 、 提 出 证 据 的 机 会 ， 同 时 能 够 对 特定 事 
项 进行 质证 、 辩 驶 。 因 此 在 听证 的 过 程 中 ， 规 划 编制 单位 及 其 环境 影响 评价 咨询 
机 构 与 公众 或 代表 公众 的 非 政 府 组 织 应 处 于 相对 平等 的 地 位 ， 这 就 需要 由 中 立 的 
第 三 方 来 主持 听证 。 而 在 现行 的 听证 中 ， 是 由 交通 规划 编制 单位 或 其 委托 的 环境 
影响 评价 机 构 进行 听证 ， 违 反 了 职能 分 离 的 原则 ， 公 众 的 意见 也 就 无 法 在 公正 客 
观 的 环境 下 进行 有 效 的 表达 "1 。 

(5) 信息 和 公众 意见 的 客观 性 受到 影响 。 规 划 编 制 单位 或 环境 影响 评价 机 
构 ， 在 组 织 公 众 参与 活动 时 ， 常 会 因 各 种 利益 关系 的 影响 ， 在 向 公众 发 布 信息 时 
避重就轻 ， 甚 至 进行 误导 ; 而 公众 又 无 法 通过 其 他 渠道 了 解 规 划 相 关 的 信息 或 方 
案 等 具体 内 容 ， 严 重 影响 了 公众 意见 的 客观 性 。 

(6) 公众 反馈 意见 的 处 理 缺 乏 公 正 性 。 环 评 工作 者 在 统计 处 理 公众 反馈 意 
见 时 ， 过 分 注意 正面 的 、 有 利于 报告 书 通过 审查 的 或 者 文化 素质 较 高 的 公众 意 
见 ， 对 不 利于 交通 规划 实施 或 者 文化 层次 较 低 的 公众 意见 采取 回避 的 态度 ， 这 种 
不 公正 的 做 法 影响 评价 结果 的 真实 性 。 

综 上 ， 目 前 我 国 交通 规划 环境 影响 评价 中 公众 参与 的 科学 性 和 规范 性 尚 待 完 
善 和 提高 。 而 从 应 用 现状 和 实际 效果 来 看 ， 大 多 是 在 规划 草案 完成 的 阶段 且 在 短 
时 间 内 开展 进行 的 ， 因 此 公众 参与 活动 对 于 规划 内 容 和 结果 的 影响 非常 有 限 。 


3.4 对 我 国 交通 规划 公众 参与 制度 的 思考 
3.4.1 公众 参与 开展 的 阶段 


虽然 国家 和 地 方 各 级 法 律 法 规 中 对 交通 规划 过 程 中 公众 参与 的 规定 不 断 增 
加 ， 但 我 国 的 公众 参与 目前 仍 处 于 起 步 阶段 。 从 我 国 的 相关 法 规 和 公众 参与 的 实 
践 来 看 ， 在 交通 规划 从 编制 到 批准 生效 的 过 程 中 ， 公 众 参与 的 实施 阶段 可 划分 为 
三 个 阶段 ， 即 规划 批准 后 (A 阶段 ) 、 草 案 审批 前 (В 阶段 )、 草 案 编 制 过 程 中 
(C 阶段 ) ， 如 图 3 -8 所 示 。 

TE А 阶段 和 B 阶段 ， 公 众 意见 对 规划 的 制定 和 决策 过 程 无 法 产生 实质 性 影 
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(0) 公 布 规划 草案 ; 

2) 征求 公众 意见 : 

(3) 整理 汇总 公众 意见 : 

(人 公布 公众 意见 采纳 结果 ; 
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口 
口 A 阶段 一 
图 3 -8 我 国 规划 过 程 中 开展 公众 参与 的 阶段 


响 。 在 A 阶段 ， 公 众 只 在 规划 被 批准 生效 后 才 被 告知 。 在 В 阶段 ， 公 众 被 提供 
机 会 对 草案 发 表意 见 ， 但 草案 已 经 形成 ， 因 此 很 难 对 规划 草案 进行 重要 的 改变 。 
根据 安徽 省 、 湖 南 省 、 广 西 壮族 自治 区 、 北 京 市 和 上 海 市 的 相关 政府 规章 ，B 阶 
段 中 的 公示 过 程 主要 包括 以 下 步骤 : (1) 公布 规划 草案 ; (2) 征求 公众 意见 ; 
(3) 整理 汇总 公众 意见 ;(4) 公布 公众 意见 采纳 结果 ; (5) 修改 规划 草案 。 因 
此 ， 即 使 是 在 В 阶段 实行 的 公众 参与 ， 提 供 的 规划 相关 信息 也 十 分 有 限 ， 缺 乏 
详细 度 和 精确 性 。 例 如 ， 大 多 数 城市 公示 的 道路 建设 规划 图 缺少 充分 的 解释 说 
明 ， 以 至 于 公众 对 规划 图 上 的 专业 数据 和 信息 难以 清晰 理解 。 现 在 大 量 被 采用 的 
听证 会 和 网 站 等 交流 渠道 ， 由 于 缺乏 充分 沟通 和 多 次 意见 反馈 ， 还 很 难 起 到 实质 
性 作用 。 规 划 制 定 调研 过 程 中 的 问卷 调查 、 访 谈 和 其 他 调查 活动 ， 一 般 也 只 是 在 
小 规模 的 群体 中 进展 ， 且 多 集中 针对 一 些 特定 的 问题 :5] ， 不 具有 普遍 性 和 涵盖 
性 。 公 众 唯一 能 够 真正 影响 规划 决策 的 机 会 是 在 C 阶段 ， 虽 然 前 面 所 述 的 地 方 
法 规 中 对 规划 编制 过 程 中 的 公众 参与 有 所 要 求 ， 但 由 于 缺乏 明确 的 程序 规定 ， 且 
受 现 有 管理 机 制 和 社会 条 件 所 限 ， 当 前 在 С 阶段 真正 有 效 地 实施 公众 参与 并 不 
是 短期 内 轻易 就 能 实现 的 ， 这 还 是 各 级 政府 和 社会 公众 需要 努力 和 追求 的 方向 。 
我 国 规划 中 公众 参与 正 处 于 跨越 A 阶段 、 完 善 B 阶段 、 追 求 C 阶段 的 进程 上 。 
近 几 年 ， 我 国 规划 中 公众 参与 的 实践 活动 也 在 逐渐 增多 和 改进 。 除 了 沿海 的 
发 达 城市 ， 一 些 中 小 型 城市 也 在 试图 探索 在 交通 规划 中 开展 公众 参与 活动 ， 虽 然 
这 些 尝试 或 试验 的 有 效 性 还 有 待 探讨 。2006 年 4 月 ， 河 南 省 郑州 市 规划 局 网 站 
公示 了 当年 城建 计划 市 政工 程 项 目 中 21 条 道路 管线 规划 和 两 座 立交 规划 ， 这 是 
该 市 首次 大 规模 对 市 政 项 目 进 行 批 前 公示 。 这 21 条 道路 工程 ， 包 括 新 建 和 拓宽 
改造 项 目 ， 道 路 规划 中 配套 规划 了 给 水 、 雨 水 、 污 水 、 电 力 、 燃 气 、 热 力 、 通 信 
7 种 管线 。2007 年 ， 河 北 省 廊坊 市 规划 局 在 道路 建设 项 目 谋划 阶段 ， 选 出 20 多 
条 道路 建设 项 目 ， 由 广大 市 民 进 行 公开 投票 表决 ， 选 出 最 急需 改造 的 建设 项 目 ， 
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避免 盲目 性 的 同时 ， 也 减轻 了 建设 过 程 中 的 拆迁 等 矛盾 问题 的 产生 。 


3.4.2 ”法 律 和 行政 体制 的 支撑 


法 律 法 规 中 关于 公众 参与 相关 要 求 的 缺失 和 规范 化 参与 型 规划 程序 的 缺乏 ， 
是 我 国 在 交通 规划 过 程 中 实施 公众 参与 的 主要 障碍 。 为 了 在 实践 中 有 效 地 实施 公 
众 参 与 机 制 ， 政 府 部 门 应 当 制 定 和 提供 参与 型 交通 规划 程序 导 则 ， 用 以 指导 公务 
人 员 在 制定 规划 中 开展 公众 参与 活动 的 具体 操作 程序 和 方法 。 

在 美国 ， 由 《国家 环境 政策 法 》、《 陆 路 联合 运输 效率 法 》 和 《21 世纪 交通 公 
平 法 》 派 生 的 联邦 法 律 中 都 对 州 级 交通 规划 的 公众 参与 机 会 给 予 规定 '* 。 州 和 地 
方 交通 规划 部 门 依据 这 些 法 律 要 求 制定 公民 参与 计划 和 规划 程序 。 公 众 参 与 活动 都 
是 以 部 门 导 则 为 依据 在 地 方 交通 规划 过 程 中 开展 的 ”!。“ 确 保 所 有 州 和 联邦 的 导 则 
被 遵守 ， 所 有 的 公众 参与 导 则 的 要 求 被 达到 ”， 是 政府 官员 实施 公众 参与 的 重要 职 
责 之 一 。 在 日 本 ， 国 土 交通 省 道路 局 颁布 了 《概念 阶段 市 民 参 与 型 道路 规划 程序 
导 则 》 用 以 指导 道路 规划 中 的 公民 参与 实施 。 依 据 该 导 则 实施 公众 参与 的 典型 案 
例 之 一 ， 是 将 在 第 5 章 中 介绍 的 横滨 环 状 高 速 道路 西北 线 项 目 ， 该 项 目 通过 在 规划 
制定 过 程 中 开展 公众 参与 活动 ， 项 目 路 线 和 方案 发 生 重大 改变 * 。 

如 果 我 国法 律 中 对 公众 参与 有 明确 的 规定 ， 普 通 公众 就 会 有 更 多 的 法 律 支 撑 
来 捍卫 自己 的 合法 利益 。 不 断 增加 的 诉讼 将 会 使 政府 对 公民 的 利益 和 需求 给 予 足 
够 的 重视 。 例 如 ， 从 2007 年 物权法 施行 以 来 ， 城 市 建设 项 目 中 为 保护 自己 的 住 
宅 或 相关 权益 的 民事 诉讼 在 不 断 增加 。 在 2008 年 《政府 信息 公开 条 例 》 生 效 的 
第 一 天 ， 湖 南 省 的 5 个 市 民 因为 政府 拒绝 向 他 们 提供 合法 可 得 的 政府 信息 ， 就 把 
当地 政府 告 上 法 庭 [%; 。 这 些 事件 表明 ， 广 大 公众 的 法 律 意识 正在 提升 ， 这 就 迫 
使 政府 必须 认真 对 待 自己 的 承诺 和 义务 。 因 此 ， 要 想 有 效 地 实施 公众 参与 ， 法 律 
和 行政 的 支持 是 必 不 可 少 的 。 


3.4.3 ”区 域 的 差异 性 


我 国 东部 和 西部 地 区 对 公众 参与 要 求 的 明显 差异 可 以 归结 为 很 多 因素 ， 比 如 
我 国 一 段 时 期 内 施行 的 对 东部 地 区 倾斜 的 改革 开放 和 经 济 政策 。20 世纪 70 年 代 
后 期 以 来 ， 凭 借 其 优越 的 地 理 条 件 ， 市 场 改革 和 国家 对 地 方 权力 的 下 放 使 得 一 批 
东部 城市 莲 近 发 展 。 因 此 ， 我 国 早期 的 经 济 特区 、 沿 海 开放 城市 和 经 济 开 放 地 区 
大 都 位 于 南部 和 东部 沿海 '” 。 优 越 便利 的 地 理 条 件 和 东部 地 区 的 经 济 开放 政策 ， 
同时 也 给 市 民 和 政府 官员 们 带 来 了 进步 的 参政 思想 和 管理 理念 。 前 面 说 明了 地 方 
法 规 对 公众 参与 的 要 求 程度 与 地 理 位 置 和 经 济 发 展 水 平 显 著 相关 。 因 此 ， 可 在 我 
国 东 部 和 南部 地 区 的 先进 城市 率先 尝试 推进 公众 参与 机 制 ， 再 选取 成 功 的 实践 程 
序 和 措施 推广 复制 到 更 广泛 的 区 域 范围 。 


第 4 章 交通 规划 中 公众 参与 的 
评价 方法 


近 些 年 ， 许 多 国家 在 交通 规划 上 日 益 加 强 公 众 参 与 制度 的 建设 和 实践 应 用 。 
关于 交通 规划 过 程 中 公众 参与 活动 的 评价 方法 的 研究 也 逐渐 受到 重视 。 国 外 很 多 
学 者 对 公众 参与 活动 的 评价 指标 和 方法 进行 了 研究 、 探 讨 和 论证 ， 其 中 不 乏 针 对 
交通 规划 过 程 中 公众 参与 有 效 性 的 评价 方法 体系 研究 。 

为 了 让 读者 对 参与 型 规划 的 评价 方法 有 一 个 全 面 的 认识 ， 本 章 首先 介绍 一 些 
关于 公众 参与 评价 的 方法 论 问题 ， 包 括 公 众 参与 的 时 间 安 排 、 评 价目 的 、 评 价 方 
法 和 评价 主体 。 之 后 在 文献 综述 的 基础 上 ， 详 细 介 绍 一 套 综合 评价 标准 指标 体系 
和 应 用 方法 ， 用 以 评估 实际 交通 规划 中 公众 参与 活动 的 有 效 性 。 本 章 介 绍 的 评价 
标准 和 指标 体系 分 别 在 第 5 章 和 第 6 章 中 通过 日 本 横滨 和 我 国 天 津 的 实例 研究 进 
行 验 证 和 分 析 。 


4.1 公众 参与 评价 的 一 般 方法 论 问题 
4.1.1 评价 类 型 及 评价 时 间 
4.1.1.1 总 结 性 评价 或 事后 评价 


总 结 性 评价 (Summative Evaluation) 又 称 为 事后 评价 (Post Evaluation), 是 
在 规划 决策 制定 后 进行 的 评价 ， 目 的 是 评价 规划 过 程 中 政府 部 门 公众 参与 活动 的 
实施 状况 及 其 有 效 性 。 事 后 评价 对 于 整体 规划 过 程 进行 综合 性 的 评价 ， 并 对 政府 
的 实施 行为 进行 全 面 评价 。 这 种 回顾 性 的 评价 研究 同时 可 以 了 解 参与 者 的 满意 
度 ， 并 对 规划 决策 的 合理 性 进行 评价 。 总 结 性 评价 的 结果 同时 可 以 为 改善 其 他 项 
目的 评价 过 程 提供 借鉴 。 


4.1.1.2 形成 性 评价 或 事 中 评价 


所 谓 的 “形成 性 评价 ” (Formative Evaluation) 是 指 为 了 改善 正在 进行 中 的 
规划 程序 ， 对 将 要 或 正在 实行 的 公众 参与 程序 和 活动 进行 评价 。 形 成 性 评价 的 作 
用 类 似 于 发 生 在 治疗 前 的 医学 检验 以 及 发 生 在 最 初 治疗 和 诊断 后 的 定期 检验 。 正 
如 医生 可 以 决定 改变 治疗 方法 ， 形 成 性 评价 也 可 以 通过 检验 结果 ， 在 规划 进程 中 
对 管理 者 提供 反馈 ， 使 其 逐步 改善 规划 程序 。 形 成 性 评价 可 以 对 结构 性 的 复杂 的 
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问题 进行 评价 。 在 规划 程序 形成 之 初 ， 形 成 性 评价 就 必须 被 制定 在 整体 规划 程序 
之 中 。 规 划 程序 的 时 间 表 也 可 以 根据 形成 性 评价 中 居民 的 反馈 意见 而 进行 调整 。 
例如 ， 在 日 本 横滨 西北 线 项 目 中 ， 如 果 在 道路 规划 的 初期 和 中 期 阶段 开展 了 关于 
公众 参与 的 形成 性 评价 ， 相 关 管 理 部 门 就 会 对 居民 的 关心 焦点 更 为 清楚 ， 从 而 可 
以 根据 居民 的 需求 不 断 调整 规划 过 程 中 公众 参与 的 程度 。 


4.1.1.3 长 期 影响 评价 


另外 一 种 形式 的 评价 是 对 长 期 影响 进行 评价 ， 可 称 为 影响 评价 ， 主 要 是 针对 
公众 参与 程序 的 长 期 效果 ， 追 踪 潜在 的 社会 效应 。 进 行 长 期 影响 评价 是 比较 困难 
的 ， 因 为 需要 一 段 时 间 的 延续 ， 评 价 所 需 费 用 较 高 ; 并 且 要 相对 于 许多 其 他 的 变 
量 ， 针 对 由 于 单一 的 公众 参与 程序 或 活动 而 产生 的 问题 进行 考察 9 。 例 如 ， 日 
本 横滨 西北 线 项 目 作 为 日 本 第 一 个 由 于 开展 公众 参与 活动 而 改变 规划 路 线 的 道路 
规划 案例 ， 它 对 于 规划 制度 的 影响 及 社会 意义 可 能 在 数 年 后 会 更 加 显著 。 


4.1.2 评价 目的 


对 公众 参与 程序 进行 评价 的 目的 是 为 了 检测 这 个 公众 参与 程序 的 效应 是 否 满 
足 了 它 最 初 被 设 定 的 目的 ， 是 否 有 助 于 决策 的 形成 。 如 果 不 清 楚 开展 公众 参与 想 
要 达到 的 目的 ， 我 们 就 无 法 评判 参与 的 有 效 性 。 因 此 ， 相 对 于 预期 结果 的 一 般 性 
陈述 ， 有 必要 讨论 实施 任何 一 项 公众 参与 活动 的 具体 功能 。 公 众 参与 就 是 信息 的 
散播 ? 还 是 为 决策 者 产生 比较 选择 方案 的 工具 ? 对 于 一 些 市 民 来 说 ， 参 与 就 意味 
着 决策 权力 的 分 享 ;而 对 于 其 他 一 些 人 来 说 ， 参 与 就 只 是 表达 意见 。 因 此 ， 除 非 
对 所 有 参与 者 的 参与 目标 都 很 清楚 ， 和 否则 对 于 参与 的 有 效 性 的 评价 就 是 令 人 怀 
疑 的 。 

Mazmanian (1976) 在 一 个 关于 五 个 陆军 工兵 部 队 项 目的 研究 中 ,开展 了 
关于 公众 参与 程序 的 评价 ， 他 应 用 的 评价 模型 考虑 了 参与 概念 的 多 方面 内 容 。 
他 判明 了 具体 参与 活动 之 间 的 因果 关系 和 明确 衔接 的 最 终 目 的 和 具体 目标 。 开 
展 公 众 参 与 的 最 终 目 的 是 获得 公众 对 军队 的 支持 ; 具体 目标 是 获得 公众 对 具体 
军队 项 目的 支持 。 他 发 现 ， 尽 管 市 民 们 参与 到 这 五 个 军队 项 目的 规划 过 程 中 ， 
但 是 他 们 并 不 支持 军队 。 在 对 于 军队 让 他 们 参与 到 项 目的 规划 中 这 一 行为 ， 市 
民 们 虽然 打 了 高 分 ,但 是 参加 的 市 民 还 是 拒绝 了 这 些 自己 帮助 规划 的 项 目 。 因 
此 ， 对 照 其 设 定 的 目的 ， 公 众 参与 程序 被 宣布 是 无 效 的 ; 但 是 在 程序 方面 ， 是 
ARH, 

如 果 公众 参与 程序 或 活动 的 目的 达到 了 ， 那 么 公众 参与 就 是 有 效 的 。 对 公众 
参与 的 实施 是 否 成 功 进行 评价 是 很 重要 的 ， 因 为 通过 系统 的 评价 ， 可 以 中 断 无 效 
的 活动 ， 而 适当 地 改善 或 增加 新 的 公众 参与 活动 。 


4.1 公众 参与 评价 的 一 般 方法 论 问题 + 47 ， 





4.1.3 评价 者 


一 般 对 于 公众 参与 的 评价 是 从 不 同 参与 者 的 角度 进行 的 *!。 除 了 学 术 观 察 
者 开展 的 研究 ， 参 与 式 评价 可 以 增强 信息 可 利用 性 ， 提 高 兴趣 和 有 效 性 。 然 而 ， 
这 种 形式 的 评价 所 产生 的 问题 也 必须 进行 明确 的 探讨 。 例 如 ， 参 与 式 评价 充满 了 
一 些 根本 性 的 问题 : 谁 应 该 参与 ? 那些 参与 的 人 是 否 对 评价 产生 影响 ? 一 些 利益 
集团 是 否 拥有 过 度 的 权力 ? 外 部 的 同行 评审 专家 可 能 会 有 助 于 确保 评价 所 有 阶段 
的 诚实 性 。 

评价 至 少 对 三 种 利益 群体 (政府 官员 、 普 通 民 众 和 中 立 机 构 ) 来 说 具有 不 
同 的 含义 。 他 们 每 个 群体 都 有 自己 的 价值 观 、 期 望 值 和 目的 。 即 使 每 个 群体 内 部 
成 员 之 间 也 有 很 多 不 同 。 因 此 毫 无 疑问 ， 知 道 是 谁 在 进行 评价 对 于 认 知 公众 参与 
的 有 效 性 是 至 关 重 要 的 。 对 于 某 些 人 来 说 是 有 效 的 ， 可 能 对 于 另外 一 些 人 来 说 不 
一 定 有 效 。 例 如 ， 一 个 市 民 可 能 由 于 在 一 个 协商 会 议 上 获得 了 想 要 的 信息 而 对 此 
会 议程 序 很 满意 ， 因 此 判定 会 议 是 有 效 的 。 但 是 政府 官员 却 可 能 因为 参加 会 议 的 
人 数 较 少 而 感到 不 满意 。 图 4 - 1 说 明了 不 同 评价 者 从 各 自 角度 进行 的 评价 ， 包 
括 公众 参与 组 织 者 一 一 行政 机 构 的 自我 评价 、 参 与 者 或 利益 相关 者 一 一 市 民 或 当 
地 居民 的 评价 和 第 三 者 机 构 从 中 立 立场 进行 的 外 部 评价 。 





图 4-1 公众 参与 过 程 的 不 同 评价 者 


4.1.4 评价 方法 


既 有 研究 中 ， 对 于 各 领域 不 同 规模 的 公众 参与 活动 案例 ， 有 很 多 不 同 的 评价 
方法 。 大 多 数 的 详细 研究 为 了 检验 公众 参与 的 有 效 性 ， 试 图 通过 面谈 、 问 卷 和 调 
查 来 查 明 参与 者 的 观点 ; 或 者 通过 观察 、 内 容 分 析 、 媒 体 分 析 及 其 他 半 结 构 化 过 
程 ， 根 据 作者 或 评价 者 的 判断 来 评价 过 程 的 各 方面 。 有些 研 究 尝试 运用 若干 不 同 
的 工具 或 过 程 来 评价 一 个 公众 参与 的 研究 案例 。 

对 公众 参与 某 一 过 程 或 具体 方法 进行 评价 的 实证 研究 ， 大 多 是 通过 对 特定 
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人 群 的 调查 或 者 借助 政府 机 关 开展 的 规划 项 目的 评价 而 开展 的 。Wang (2001) 
通过 信件 、 电 话 和 面谈 的 方式 调查 了 美国 城市 的 主要 行政 官员 关于 公众 参与 三 
个 方面 的 问题 的 看 法 ， 主 要 涉及 三 个 方面 的 问题 : 参与 技巧 的 使 用 、 服 务 和 管 
理 方面 的 市 民 参 与 、 管 理 决策 中 的 市 民 参与 。 关 于 管理 决策 中 市 民 参 与 方面 包 
括 目标 设 定 、 战 略 确定 、 政 策 制定 、 容 量 确定 、 过 程 监控 、 评 价 等 9 个 题目 ， 
该 研究 最 后 产生 了 一 个 决策 过 程 参与 指数 !(%; 。Sipila 和 Tyrvainen (2005) 通过 
对 1995 ~ 2002 年 合作 规划 团体 中 居民 和 官员 进行 调查 的 结果 ， 分 析 评价 了 合 
作 规划 方法 的 优 缺点 ”1 。Graves 和 Casey (2000) 论述 了 华盛顿 地 区 交通 决策 
过 程 中 公众 参与 的 评价 结果 。 华 盛 顿 地 区 的 规划 机 构 是 率先 依法 委托 评价 人 员 
对 其 公众 参与 成 果 进 行 评价 的 机 构 之 一 。 评 价 组 同市 民 代 表 、 交 通 专 家 以 及 选 
取 的 官员 进行 面谈 ， 希望 对 公众 参与 的 整体 效果 和 某 些 具体 活动 有 一 个 高 质量 
的 掌握 [4] 。Leary 等 (2001) 对 市 民 和 43 个 州 的 交通 专家 开展 了 调查 ， 以 评 
价 弗吉尼亚 州 交 通 局 对 于 开放 讨论 式 听证 会 方法 的 使 用 效果 !%] Stich 和 Eagle 
(2005) 对 弗吉尼亚 州 一 个 依据 国家 法 律 实施 的 规划 过 程 进行 评价 ， 通 过 对 交 
通 部 门 工作 人 员 的 个 人 访谈 方式 对 长 期 规划 、 州 级 交通 改善 规划 和 项 目 规划 中 
的 参与 可 行 性 进行 评估 。 同 时 ， 通 过 电子 邮件 进行 的 自我 管理 调查 ， 来 掌握 公 
众 参与 作为 规划 和 项 目的 一 部 分 所 起 的 作用 、 为 公众 参与 所 做 的 努力 、 存 在 的 
困难 和 成 功 之 处 [51 。 

评价 方法 的 设计 要 考虑 到 与 公众 参与 相关 的 不 同 种 类 的 规划 问题 。 规 划 问 题 
因 其 复杂 程度 、 持 续 时 间 、 范 围 和 强度 不 同 ， 它 们 产生 的 “参与 成 本 ”也 各 不 相 
同 。 有 些 规划 决策 是 长 期 的 ， 覆盖 大 面积 地 理 范围 ， 并 影响 成 千 上 万 人 的 生活 ; 
有 些 规划 则 不 需要 参与 者 具有 专业 知识 ,持续 时 间 有 限 ， 主 要 影响 小 群体 居民 。 
因此 在 评价 有 效 性 时 ， 绝 对 不 能 假设 所 有 规划 问题 都 具有 相同 的 参与 成 本 ( 包 
括 时 间 、 金 钱 、 能 源 和 专业 技术 等 ) 。 

对 公众 参与 的 过 程 和 工具 进行 评价 ， 有 两 个 典型 的 方法 : 调查 和 定量 统计 分 
析 。 对 于 一 个 具体 项 目 中 正在 或 已 经 使 用 的 公众 参与 方法 进行 评价 ， 典 型 的 调查 
内 容 就 是 由 简短 而 详细 的 问题 所 构成 。 调 查 可 以 通过 亲自 面谈 、 电 话 、 信 件 或 电 
子 邮件 等 方式 进行 。 

面谈 方式 的 优点 是 具有 较 高 的 回收 率 ， 并 允许 很 长 的 调查 内 容 。 而 且 ， 如 果 
研究 者 亲自 面谈 的 话 ， 可 以 对 被 调查 者 进行 观察 ， 可 以 使 用 非 语言 沟通 和 视觉 帮 
助 。 最 后 ， 研 究 者 可 以 控制 问题 的 顺序 并 进行 深入 挖掘。 面对面 访谈 的 缺点 是 费 
用 和 时 间 耗 费 较 多 。 面 谈 调查 者 的 偏差 也 是 一 个 需要 考虑 的 重要 内 容 ， 通 常 采用 
最 低 限度 的 面谈 者 监管 方法 来 避免 出 现 这 个 问题 ， 即 经 常 以 两 个 面谈 调查 者 在 场 
来 尽量 消除 偏差 '*! 。 

信件 方式 的 优点 非常 多 。 最 重要 的 是 花费 低 ; 被 调查 者 可 以 在 方便 的 时 候 完 








4.1 公众 参与 评价 的 一 般 方法 论 问题 。 49 . 
成 问卷 ; 问卷 可 以 是 匿名 的 ， 并 能 避免 面谈 调查 者 的 偏差 。 信 件 调查 的 缺点 是 被 
调查 者 可 能 没有 完成 问卷 就 返回 给 调查 者 。 这 样 ， 调 查 结果 可 能 无 法 为 问题 研究 
提供 基础 信息 ,调查 者 需要 进行 再 一 次 的 信息 收集 ; 调查 者 同样 无 法 控制 问卷 在 
哪 种 情况 下 被 完成 ， 如 没有 调查 者 在 场 来 解释 问题 或 探究 更 多 的 信息 ， 可 能 是 样 
本 回答 者 以 外 的 人 来 完成 问卷 ; 有 些 文化 程度 低 的 人 无 法 完成 问卷 等 1。 电子 
邮件 方式 与 信件 方式 的 不 同 之 处 在 于 : 信件 问卷 需要 邮寄 返回 ， 而 电子 信件 发 放 
问卷 几乎 没有 制作 和 配送 成 本 ， 但 是 需要 知道 目标 回答 者 的 电子 邮箱 地 址 ， 不 能 
作为 随机 发 放 采 用 的 方式 。 

对 于 一 个 具体 的 参与 活动 或 者 是 一 个 整体 的 程序 ， 在 实施 其 公众 参与 方案 某 
一 部 分 的 时 候 ， 可 以 用 统计 数据 来 确定 其 有 效 性 。 例 如 ， 参 加 一 个 听证 会 的 人 数 
可 以 同 被 通知 会 议 的 人 数 作 比较 。 表 4 - 1 举例 说 明了 对 于 公众 参与 工具 的 定量 
评价 指标 。 不 过 ， 这 些 量 化 指标 不 能 真正 地 反映 有 效 性 。 例 如 ， 参 会 人 员 很 多 但 
是 没有 提供 及 时 信息 的 会 议 可 以 被 认为 是 一 个 成 功 的 工具 ， 但 不 是 一 个 成 功 的 
程序 。 

表 4 -1 公众 参与 工具 的 定量 评价 指标 举例 
宣传 广告 (法 律 公告 、 新 闻 公告 、 广 告 传 单 、 时 事 通 讯 、 明 信 片 的 形式 种 类 

时 事 通 讯 和 其 他 文字 材料 发 放 的 数量 
会 议 通 知 发 放 的 数量 
报纸 广告 宣传 的 数量 
听证 会 、 研 讨 会 等 会 议 的 次 数 
信息 提供 | ”小 组 讨论 /焦点 小 组 的 数量 
邮寄 清单 中 地 址 的 数量 
积极 参与 的 规划 合作 者 的 数量 
被 代表 的 社区 团体 
使 用 语言 的 种 类 
网 站 点 击 数 
会 议 的 出 席 人 数 (项目 公开 展览 /专题 研讨 会 、 市 民 咨 询 委员 会 、 听 证 会 等 ) 
公众 电视 上 会 议 演说 的 数量 









































意见 、 电 话 、 热 线 电话 、 信 件 、 电 子 邮 件 、 短 信 、 回 收 调查 问卷 、 收 到 的 完整 填写 的 意 
意见 征询 | 见 卡 等 的 数量 





肯定 的 和 否定 的 意见 表 、 会 议 评价 表 的 数量 
调查 和 问卷 结果 
参与 者 的 评价 回应 、 返 回 的 意见 表 (HER. FH. H) 
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公众 参与 的 评价 方法 ， 理 想 上 是 调查 方法 和 定量 分 析 方法 相互 结合 、 相 互补 
充 。 评 价 设计 要 考虑 不 同方 法 的 优势 和 局 限 性 。 表 4 - 2 对 公众 参与 过 程 评价 方 
法 的 不 同 分 类 进行 了 总 结 。 
表 4-2 规划 中 公众 参与 过 程 的 评价 方法 分 类 

















项 日 分 ж 
总 结 性 评价 :规划 完成 后 的 评价 
HPS | 形成 性 评价 : 规划 进行 中 的 评价 
长 期 影响 评价 规划 完成 一 段 时 间 (ЛЕ) 后 的 评价 
wh 参与 式 评价 ， 行 政 机 构 、 政 府 官员 、 市 民 或 当地 居民 、 其 他 利益 相关 者 
外 部 评价 : 中 立 的 监督 咨询 机 构 、 专 家 委员 会 、 感 兴趣 的 组 织 机 构 、 科 学 研究 者 
Wink. BRAS (HR. AF. STMT, GAS). WAR (ES, EK 
会 上 发 放 等) 
评价 万 法 “| 定量 分 析 方法 : 
信息 提供 : 发 放 纸 质 信息 的 数量 、 新 闻 媒体 广告 信息 的 数量 、 召 开会 议 的 数量 、 网 
站 点 击 率 等 
意见 征询 :出席 会 议 的 人 数 ， 收 回 意见 表 、 调 查 问 卷 、 各 种 形式 意见 的 数量 








4.2 公众 参与 的 评价 指标 体系 


公众 参与 程序 是 “为 公众 提供 信息 、 征 询 公 众 意见 ， 并 将 公众 意见 纳入 到 
规划 制定 过 程 中 的 程序 "。 评 价 标 准 是 “判断 有 效 性 的 程序 评价 中 使 用 的 标 
准 "'%1 。 以 下 介绍 的 评价 指标 体系 包含 三 个 层次 ， 依 次 为 评价 内 容 、 评 价 项 目 和 
评价 指标 。 评 价 指标 体系 建立 的 技术 路 线 为 : 根据 公众 参与 程序 的 目的 来 确定 参 
与 型 规划 过 程 的 评价 内 容 ; 每 个 评价 内 容 再 划分 为 评价 项 目 ; 每 个 评价 项 目 再 由 
具体 评价 指标 来 衡量 ; 每 个 评价 指标 则 通过 具体 的 活动 、 行 为 、 特 点 等 来 表征 。 


4.2.1 实施 公众 参与 的 目的 
4.2.1.1 文献 综述 


公众 参与 过 程 的 评价 标准 是 依据 不 同 目的 和 具体 目标 而 建立 的 。 实 际 上 ， 每 
一 个 实践 应 用 中 都 伴随 着 对 公众 参与 的 “目的 ”的 困惑 。 在 实践 和 理论 中 ,“ 目 
的 ”都 不 可 能 以 一 种 确定 的 可 感应 的 形式 清晰 地 呈现 .”!。 对 “目的 ”缺少 一 致 
意见 的 部 分 原因 是 由 于 参与 的 各 方 团体 都 倾向 于 从 对 自己 利益 有 利 的 角度 来 定义 
“公众 参与 的 目的 "。 另 外 ,他 们 有 时 发 现 对 于 自己 利益 的 模糊 界定 反而 有 利于 维 
护 自己 的 利益 。 行 政 机 构 .市民 、 利 益 相关 者 ,专家 可 能 都 希望 参与 ,但 是 却 出 自 不 
同 的 原因 。 这 样 ,他 们 可 能 对 于 如 何 实施 参与 过 程 也 有 各 自 不 同 的 想法 '” 。 哪 一 
种 理论 能 提供 评价 的 价值 标准 ? 这 个 问题 的 答案 似乎 是 ,要 看 你 站 在 哪 一 方 。 因 
此 ,知道 由 谁 来 进行 评价 ,对 于 认识 公众 参与 有 效 性 来 说 是 至 关 重 要 的 。 
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为 清晰 阐述 公众 参与 的 目的 ， 首 先 对 以 往 理 论 研究 和 经 验 研究 中 相关 的 概念 
和 界定 进行 回顾 和 总 结 。 不 同 应 用 领域 中 对 于 公众 参与 的 定义 和 目的 有 所 不 同 。 
但 不 同 社会 方面 公众 事务 中 公众 参与 活动 的 相似 性 决定 了 内 容 广泛 的 文献 回顾 能 
够 覆盖 更 多 的 实施 公众 参与 的 可 能 目的 。 

Abelson (2003) 集中 研究 协商 方法 的 方法 论 问题 和 健康 部 门 在 这 方面 的 经 
验 ,他 提出 了 指导 公众 参与 过 程 的 设计 和 评价 的 普遍 原则 ， 尤 其 是 针对 卫生 保健 
281777, Soneryd (2004) 通过 瑞典 的 一 个 机 场 扩建 的 案例 研究 ， 说 明了 公众 目 
标 、 方 法 战略 以 及 公众 参与 在 规划 中 的 影响 等 一 般 问 题 "'!。Lynott 和 Keever 
(2000) 探讨 了 交通 规划 和 项 目 开发 的 六 个 主要 阶段 中 公众 参与 的 主要 特点 和 趋 
势 ， 提 出 了 各 个 阶段 公众 参与 的 目的 。 他 总 结 了 成 功 的 公众 参与 程序 的 关键 指 
标 ， 并 将 一 个 桥梁 项 目的 环境 影响 报告 书 阶段 与 设计 阶段 进行 对 比分 析 [m 。 
Cames % (1998) 以 成 功 公众 参与 的 属性 为 基础 ， 建 立 了 一 套 以 绩效 为 基础 的 
指标 ， 用 以 评价 能 源 管理 中 公众 参与 的 程序 和 活动 。 他 提出 的 属性 和 指标 是 通过 
文献 整理 和 对 不 同 利益 相关 者 的 集中 面谈 及 调查 而 得 到 的 "”!。Beierle (1999) 
基于 一 系列 “社会 目标 " ， 提 出 了 对 环境 决策 中 公众 参与 机 制 进行 评价 的 理论 框 
ge) | Coté 和 Bouthillier (2002) 针对 五 个 具体 目标 开发 了 一 个 评价 方法 ， 用 以 
评估 魁北克 省 森林 管理 中 实施 公众 参与 产生 的 影响 ， 并 选 定 了 一 套 标准 来 评价 这 
五 个 目标 的 达成 情况 05] Innes 和 Booher (2004) 在 对 美国 政府 决策 中 的 公众 参 
与 进行 理论 讨论 时 ， 从 世界 各 地 的 案例 研究 中 提炼 出 一 套 协作 型 公众 参与 的 实践 
规范 ， 来 证 明 方 案 替代 方法 怎样 能 更 好 地 满足 公众 参与 的 目的 pa 。 此 外 ， 日 本 
的 《构想 阶段 市 民 参 与 型 道路 规划 程序 导 则 》 (2005) 、 联 合 国 环境 规划 署 的 环 
境 影响 评价 指南 (2002) 、 美 国 环保 局 的 公众 参与 政策 (2003) 以 及 美国 各 州 交 
通 规划 中 公众 参与 政策 或 计划 '""* ， 都 提出 了 各 自 实施 公众 参与 的 目的 。 

表 4 -3 总 结 了 以 上 文献 中 提出 的 公众 参与 的 目的 。 表 中 描述 的 词汇 尽量 忠 
实 英文 原文 ， 以 便 反 映 作者 在 不 同 研究 中 的 真实 意图 ， 因 而 有 些 项 目 在 含义 上 会 
有 重复 或 交叉 。 


4.2.1.2 公众 参与 的 目的 分 类 


不 同文 献 中 对 于 “目的 ”一 词 的 用 词 和 概念 有 所 不 同 ， 这 里 将 其 归 为 两 类 : 
一 类 为 社会 目的 ， 另 一 类 为 具体 目标 。 

社会 目的 (Social Goals) 是 指 参与 型 过 程 被 期 待 达 到 的 目的 ， 超 越 了 该 规 
划 过 程 中 任何 一 个 团体 的 直接 利益 。 社 会 目的 可 以 包括 政治 、 经 济 和 决策 制 
定 等 方面 。 从 政治 角度 来 说 ， 一 个 有 效 的 参与 活动 可 以 增强 公众 对 体制 的 信任 ， 
增进 利益 相关 者 和 政府 之 间 的 关系 。 从 决策 制定 角度 来 说 ， 有 效 的 公众 参与 可 以 
显示 为 决策 结果 在 某 种 意义 上 “ 变 得 更 好 ”。 同 样 ， 经 济 方面 可 能 是 关于 成 本 或 
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资源 消耗 等 特征 。 社 会 目的 一 般 可 概括 为 以 下 几 方 面 : 

(1) 满足 法 律 要 求 ; 

(2) 提高 决策 质量 ; 

(3) 增加 公众 接受 的 可 能 性 ; 

(4) 减少 矛盾 ; 

(5) 增强 政府 部 门 的 可 信和 度 ; 

(6) 实现 成 本 效益 ; 

(7) 完善 公众 参与 机 制 。 

SUK A PR (Objectives) 是 指 试图 通过 程序 实施 的 努力 而 产生 的 具体 变化 或 
状况 。 此 研究 中 关于 实施 公众 参与 的 直接 目标 分 为 两 类 : 一 类 与 公众 参与 程 
序 或 活动 直接 相关 ; 另 一 类 与 整体 规划 程序 相关 ， 如 涉及 程序 的 公正 性 、 合 理 
性 、 客 观 性 和 诚实 性 等 。 

与 公众 参与 程序 或 活动 直接 相关 的 目标 一 般 包括 : 

(1) 对 公众 提供 信息 并 进行 知识 教育 ; 

(2) 征询 公众 的 意见 、 关 心 焦点 和 价值 标准 ; 

(3) 将 公众 意见 纳入 决策 制定 中 。 

与 整体 规划 程序 相关 的 目标 一 般 是 指 实现 规划 过 程 的 透明 性 、 客 观 性 、 合 理 
性 和 公正 性 。 

针对 公众 参与 的 不 同 目 的 ， 就 可 以 确定 对 公众 参与 过 程 和 活动 进行 评价 的 
内 容 。 


4.2.2 ”公众 参与 评价 的 理论 框架 


针对 规划 过 程 中 公众 参与 的 评价 ， 屋 井 (2006) 提出 了 一 个 “规划 制定 行 
为 的 正当 性 ”的 评价 理论 体系 ( 见 图 4 -2)'"!。 该 体系 将 规划 过 程 的 评价 同 规 
划 决 策 结果 的 评价 区 分 开 ， 同 时 将 公众 参与 过 程 作为 规划 程序 的 一 个 内 在 组 成 
部 分 。 

在 这 个 “规划 制定 行为 的 正当 性 ”概念 体系 中 ，“ 规 划 内 容 的 正当 性 ”和 
“规划 程序 的 正当 性 ”两 方面 被 分 开 评 价 ， 前 者 并 不 是 自己 独立 的 ， 是 以 保证 后 
者 的 程序 正当 性 为 前 提 的 ， 后 者 也 需要 前 者 的 构成 要 素 在 程序 过 程 中 的 提示 下 ， 
才能 确保 程序 的 正当 性 。 现 实 社会 中 虽然 存在 多 样 的 识别 标准 ,但 是 同时 追求 规 
划 内 容 的 正当 化 和 程序 的 正当 化 是 很 必要 的 。 

如 图 4 -2 所 示 ， 此 概念 体系 通过 4 个 层次 描述 了 确保 “规划 制定 行为 的 正 
当 性 ”应 具备 的 必要 条 件 。 第 一 层次 的 “规划 制定 行为 的 正当 性 ”由 “规划 内 
容 的 正当 性 ”和 “规划 程序 的 正当 性 ”构成 。 其 中 ， 第 二 层次 的 “规划 内 容 的 
正当 性 ”由 第 三 层次 的 “目的 设 定 的 合理 性 ”和 “方法 的 合理 性 ”两 个 要 件 构 
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01 规 划 制 定 行为 的 正当 性 



















012 规划 程序 的 止 当 性 


| | 


0112 方 法 的 合理 性 -| orz4 程 序 的 合理 性 | _ 


0126 程 序 的 妥当 性 
01261 程 序 和 信息 的 || 01262 表 述 方法 的 | | 01263 对 话机 会 的 
通明 性 说 服 性 充分 性 


01264 意 见 回应 的 
可 接受 性 
层次 4 
图 4 -2 “规划 制定 行为 的 正当 性 ”概念 体系 构成 '”1 


01 一 第 一 层次 的 指标 ; 011, ，012 一 包含 在 “01” 指 标 中 的 第 二 层次 的 两 个 指标 ; 0121 ~ 0126 一 包含 
在 “012” 指 标 中 的 第 三 层次 的 六 个 指标 ; 01261 ~01264 一 包含 在 “0126” 中 的 第 四 层次 的 四 个 指标 





0122 程 序 的 公正 性 
0125 程 序 的 诚实 性 





















Ж; 而 第 二 层次 的 “规划 程序 的 正当 性 ”以 第 三 层次 “程序 的 合法 性 ”"、“ 程 序 
的 公正 性 ”、“ 程 序 的 客观 性 ”、“ 程 序 的 合理 性 ”、“ 程 序 的 诚实 性 ”和 “程序 的 
妥当 性 ”6 个 要 素 为 必要 条 件 。 第 三 层次 中 ,“ 程 序 的 妥当 性 ”包含 “程序 和 信 
息 的 透明 性 ”、“ 表 述 方法 的 说 服 性 ”、“ 对 话机 会 的 充分 性 ”和 “意见 回应 的 可 
接受 性 ”4 个 要 件 。 

规划 决策 过 程 要 具有 社会 正当 性 ， 必 须 满足 “被 制定 的 规划 内 容 本 身 的 正 
当 性 ”和 “制定 程序 的 正当 性 ”两 个 条 件 。 根 据 规划 领域 一 一 道路 和 交通 规划 
的 具体 情况 ， 综 合 考虑 以 往 的 研究 成 果 及 日 本 现行 的 规划 导 则 中 提出 的 项 目 ， 屋 
井 将 规划 程序 的 构成 要 件 设 定 为 “程序 的 合法 性 ”、“ 程 序 的 公正 性 ”、“ 程 序 的 
客观 性 ”、“ 程 序 的 合理 性 ”、“ 程 序 的 诚实 性 ”和 “程序 的 妥当 性 ”6 个 要 素 。 

“程序 的 合法 性 ”是 指 对 照相 关 法 律 和 制度 要 求 ， 规 划 程 序 合法 。 . 

“程序 的 公正 性 ”在 这 里 是 一 个 狭义 的 概念 ， 指 程序 对 每 个 人 都 平等 对 待 、 
无 偏见 和 不 公正 。 公 正 性 的 概念 可 以 从 以 下 两 个 方面 来 考虑 : 

(1) 程序 的 应 用 在 不 同时 间 、 对 不 同 个 体 都 具有 一 致 性 ; 

(2) 在 规划 决策 过 程 中 保持 一 定 的 道德 伦理 标准 "”-”! 。 

“程序 的 客观 性 ”是 指 规划 程序 的 执行 脱离 个 人 价值 观 的 影响 ， 发 言 和 信息 
不 带 有 传达 者 的 主观 倾向 ; 规划 程序 不 受 特定 的 主观 想法 和 评价 的 限制 ， 具 有 普 
遍 性 。 也 就 是 说 程序 构成 上 摆脱 特定 的 主观 性 ， 保 持 “中 立 的 立场 ”执行 程序 。 
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“程序 的 合理 性 ”被 定义 为 程序 符合 逻辑 规律 。“ 方 法 的 合理 性 ”主要 强调 
科学 和 技术 方面 作为 研究 依据 的 方法 选择 适当 ， 而 “程序 的 合理 性 ”是 指 “ 程 
序 上 合理 的 整体 配置 "、“ 替 代 方案 上 合理 的 比较 研究 "、“ 保 证 追溯 缺陷 的 可 能 
性 ”等 ,程序 上 逻辑 完整 、 规 划 程序 的 思路 和 进展 要 素 相互 对 应 。 简 言 之 ,“ 程 
序 的 合理 性 ”就 是 程序 的 顺序 要 合理 。 

“程序 的 诚实 性 ”是 指 规划 程序 要 以 规划 主体 诚实 认真 的 回应 为 基础 ， 强 调 
规划 决策 者 要 礼貌 尊重 地 对 待 参 与 者 ”"”。 总 之 ,规划 程序 不 能 仅仅 表现 为 形 
式 上 的 、 程 序 上 的 一 种 姿态 。 

“程序 的 妥当 性 ”是 指 从 社会 制度 一 一 社会 的 妥当 性 视角 来 判断 规划 程序 能 
否 被 接受 ， 即 是 否 具备 “社会 对 于 规划 程序 主观 上 可 以 接受 ”的 条 件 。 程 序 的 
妥当 性 是 公众 参与 中 与 市 民 进 行 交 流 等 环节 的 必要 条 件 。 公 众 参 与 过 程 的 程序 妥 
当 性 主要 包括 以 下 4 个 要 素 : “程序 和 信息 的 透明 性 ”、“ 表 述 方法 的 说 服 性 ”、 
“对 话机 会 的 充分 性 ”、“ 意 见 回应 的 可 接受 性 ”。 

“程序 和 信息 的 透明 性 ”是 指 关 于 规划 程序 和 规划 内 容 、 公 众 参与 程序 和 方 
法 的 信息 要 广泛 公开 。“ 表 述 方法 的 说 服 性 ”是 指 各 种 形式 提供 的 信息 要 清晰 易 
懂 ， 且 信息 的 详细 程度 适宜 。“ 对 话机 会 的 充分 性 ”强调 政府 部 门 和 公众 之 间 双 
向 交流 机 会 的 充分 性 和 有 效 性 。“ 意 见 回应 的 可 接受 性 ”考虑 政府 部 门 对 公众 意 
见 是 否 给 予 适 当 回应 ; 如 果 没 有 回应 ， 原 因 是 否 清楚 。 

以 上 ， 公 众 参与 中 公开 的 信息 是 否 足 够 ， 解 释 说 明 的 方法 是 否 适当 并 具有 说 
服 力 ， 对 话 的 机 会 是 否 确保 充分 ， 规 划 决策 和 规划 程序 中 对 于 意见 的 采纳 或 未 采 
纳 是 否 被 公众 接受 ， 这 些 要 素 的 组 合 构成 了 公众 参与 中 规划 主体 与 公众 相互 交流 
的 重要 条 件 。 

结合 4. 2. 1 节 论 述 的 实施 公众 参与 的 社会 目的 和 具体 目标 ， 公 众 参 与 评价 既 
可 以 评价 公众 参与 活动 是 怎样 进行 的 〈 过 程 评 价 ) ， 也 可 以 评价 参与 过 程 产生 的 
结果 或 作用 (结果 评价 ) 。 基 于 屋 井 的 理论 框架 ， 并 结合 其 他 文献 ， 图 4 -3 Ж 
列 出 了 15 个 评价 项 目 。 除 了 针对 规划 过 程 和 公众 参与 过 程 进 行 评 价 的 项 目 外 ， 
还 包括 对 公众 参与 活动 的 结果 进行 评估 的 项 目 ; 同时 还 考虑 了 对 政府 工作 人 员 、 
专家 委员 会 等 中 立 监督 咨询 机 构 的 评价 ， 用 以 检验 评估 人 力 资源 和 机 构 设置 。 


4.2.3 评价 指标 文献 综述 


许多 学 者 依据 不 同 的 目标 ， 对 公共 事务 决策 中 的 公众 参与 活动 提出 了 评价 框 
架 和 测量 指标 。 应 用 社会 科学 方法 进行 续 密 的 评价 应 该 是 公众 参与 活动 的 一 个 重 
要 组 成 部 分 。Beierle (1998) 根据 环境 决策 中 公众 参与 的 社会 目标 构建 了 一 
个 评价 体系 。 该 体系 设计 考虑 三 个 方面 问题 : (1) 识别 许多 不 同 参与 机 制 的 优 
缺点 ， 包 括 管理 方面 、 多 元 化 方面 或 者 大 众 化 方面 ; (2) “客观 ”， 即 不 从 任何 
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Sake Silene 程序 和 信息 的 透明 性 

对 公众 参与 
起 法 ; жазды; 

将 公众 意见 纳入 规划 决策 中 ) 


程序 的 公正 性 



















对 规划 过 程 
与 整体 规划 程序 相关 
的 具体 目标 的 评价 






( 实现 规划 过 程 的 客观 性 
和 机 构 设置 |) 












规划 时 间 









社会 目的 规划 成 本 
| 规划 成 本 | 
(满足 法 律 要 求 ,提高 决策 质量 、| oN HARES 规划 结果 
减少 矛盾 .增强 公众 的 接受 度 、 成 果 的 评价 ETTI 
增强 政府 的 可 信 谋 等 ) 








图 4 -3 公众 参与 评价 项 目的 确定 


一 方 的 观点 出 发 ; (3) 尽 可 能 地 估算 有 形 的 结果 。 而 为 满足 这 三 个 要 求 ， 他 提 
出 了 六 个 “社会 ”目标 : (1) 教育 和 提供 信息 ; (2) 决策 过 程 中 吸收 公众 价值 
Ж; (3) 提高 决策 实质 ，(4) 增强 对 体制 的 信任 ; (5) 减少 矛盾 ; (6) 获得 
成 本 效率 。 其 研究 中 的 评价 结果 是 针对 这 六 个 社会 目标 达成 情况 的 定性 描述 "” 。 

Cames 等 (1998) 为 评价 环境 管理 中 的 公众 参与 程序 和 活动 ， 开 发 了 一 套 
以 绩效 (Performance-based) 为 基础 的 评价 因子 。 该 方法 着 重 应 用 于 能 源 部 野外 
办 公 室 开展 的 活动 。 他 们 通过 相关 文献 整理 和 与 不 同类 型 公众 的 集中 会 谈 及 调 
查 ， 开 发 了 一 套 “ 成 功 公众 参与 ”的 属性 和 因子 。 评 价 因子 集中 在 “决策 过 
程 "、“ 内 部 和 外 部 利益 相关 者 的 相互 理解 "、“ 对 能 源 局 及 其 地 方 机 构 的 信任 和 
信心 ”、“ 决 策 结果 ”和 “任务 完成 ” 几 方 面 ( 见 表 4 -4)'™), 

表 4 -4 成 功 的 属性 和 行为 表现 因子 


属 性 表现 因子 因子 类 型 


| 所 有 可 识别 的 利益 集团 参加 公众 参与 活动 的 比例 行为 型 


决策 过 程 允许 利益 相关 
者 充分 有 效 的 参与 公众 参与 活动 中 吸引 、 融 合 和 保持 利益 相关 者 兴趣 行为 型 
的 机 制 
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续 表 4 -4 
mt 表现 因 于 因子 类 型 
决策 过 程 被 利益 相关 者 参与 者 对 所 讨论 的 环境 管理 活动 的 决策 过 程 合法 性 感知 型 


认为 是 合法 的 的 评价 ， 包 括 决 策 周 期 中 的 各 个 阶段 





能 源 部 和 其 他 利益 相关 内 部 和 外 部 的 利益 相关 者 认识 彼此 关心 内 容 和 理解 行为 型 
者 理解 彼此 关心 的 内 容 其 根源 的 能 力 





公众 信任 能 源 部 及 其 机 | ”公众 对 于 能 源 部 及 其 契约 人 的 信任 和 信心 的 自我 报 

















构 ， 并 对 其 有 信心 告 的 等 级 эин 
КИТҮЕ Л ТҮТҮНҮН УК А у 
而 得 到 改善 更 好 的 决策 ” 
关键 决策 被 利益 相关 者 : ; 
dd 公众 对 某 一 环境 管理 活动 决策 结果 的 合法 性 的 评价 感知 型 
能 深部 完成 具体 地 点 的 | 一 个 决策 的 建立 和 实施 融合 价格、 日程、 环境 、| oyy 
任务 安全 和 健康 内 子 ， 并 加 入 其 他 公众 关心 的 问题 


Keever、Frankoski 和 Lynott (1999) 在 评价 伍德 罗 威 尔 逊 桥 ( Woodrow Wil- 
son Bridge) 环境 影响 研究 中 的 公众 参与 过 程 时 ， 提 出 了 如 下 的 评价 标准 : 
(1) 足够 的 市 民 知晓 和 参与 机 会 (2) 便利 可 行 的 事项 和 活动 ; (3) PRE 
动 的 程序 设计 ， 所 有 人 都 可 以 参与 ; (4) 被 推选 的 官员 和 其 他 决策 者 在 制 
定 关键 决策 前 能 够 听取 社区 代表 的 意见 ; (5) 市 民 们 能 够 影响 决策 过 程 ; 
(6) 利益 相关 者 得 到 相关 教育 并 明白 交通 规划 的 复杂 性 ; (7) 关于 复杂 的 
交通 或 土地 利用 规划 问题 进行 深入 的 讨论 ; (8) 鼓励 不 同 利益 集团 间 的 对 
话 。 这 最 后 四 点 是 成 功 达 成 一 致意 见方 法 的 重要 组 成 部 分 。 该 研究 以 问卷 调 
查 的 形式 进行 评价 ， 分 别针 对 每 个 标准 询问 了 一 系列 问题 。 评 价 结果 表现 为 

”对 调查 数据 进行 统计 分 析 !”] 。 

Coté 和 Bouthillier (2002) 开发 了 一 套 方法 ， 用 以 评价 森林 管理 中 公众 参与 
过 程 对 不 同 团体 之 间 关 系 的 影响 ， 并 在 加 拿 大 魁北克 省 的 两 个 案例 研究 中 对 评价 
方法 进行 了 验证 。 他 们 对 以 下 目标 进行 了 评价 : (1) 向 公众 提供 信息 ; (2) 决 
策 过 程 中 吸收 公众 观点 ; (3) 提高 决策 质量 ; (4) 增强 机 构 间 的 信任 ; (5) 减 
少 冲突 。 研 究 中 选取 了 19 个 标准 用 以 评价 这 5 个 目标 。 每 个 标准 设计 了 三 种 方 
案 描 述 作为 指标 。 评 价 的 目的 是 选 出 最 能 代表 当前 状况 的 方案 。 被 调查 者 被 要 求 
对 19 个 标准 中 的 每 一 个 标准 选 出 方案 ， 并 对 每 个 标准 评测 分 数 以 便 最 终 为 每 个 
目标 的 成 绩 打分 "5 。 

Abelson 等 (2003) 着 重 针对 卫生 部 门 提出 了 指导 公众 参与 过 程 的 设计 和 评 
价 的 一 般 原则 。 他 们 在 基于 文献 研究 的 基础 上 ， 确 定 了 对 审议 过 程 ( Deliberative 
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Process) 进行 评价 的 4 个 关键 组 成 部 分 。 表 4 -5 列 出 了 这 4 个 组 成 部 分 及 其 具 
体 评价 标准 。 

表 4 -5 公众 参与 过 程 的 设计 和 评价 原则 











代 表 程序 规则 信息 结果 ， 决 策 
选择 过 程 的 合法 性 对 于 议程 设 定 、 规 则 建立 、| 特点: 合法 性 和 可 说 明 性 : 
和 公平 性 专家 选取 、 信 息 的 市 民 控制 与 可 得 性 ; 决策 制定 ; 
输入 的 程度 可 读 性 ; 关于 决策 的 沟通 ; 
样本 是 否 有 代表 性 ? 可 消化 性 对 决策 或 公众 意 
地 理学 上 的 ; 尤其 审议 过 程 的 评价 包括 : 见 的 回应 
人 口 统计 学 上 的 ; 时 间 总 量 ; 选取 和 表述 : 
政治 上 的 ; 强调 质询 专家 、 信 息 ; 谁 选取 信息 ; 市 民 获 得 更 多 信息 
社区 的 相互 尊重 谁 选择 专家 ; 
解释 说 明 对 决策 意见 达成 一 
参与 者 选择 与 自我 | 《过 程 的 可 信 性 与 合法 性 ， 如 : 致 的 程度 (例如 ,对 于 
选择 ERR ERB — H} 最 终 决策 取得 广泛 基 
BEWAREN? 提供 足够 的 时 | 础 上 的 理解 和 接受 ) ; 
包含 性 (广泛 的 ) 谁 在 倾听 ? ( 比如 是 有 影响 | 间 来 考虑 、 讨 论 | ”更 好 (或 不 同 ) 的 
与 排外 性 狭隘 的 ) 力 的 决策 者 还 是 地 位 较 低 的 工 | 和 质 淘 这 些 信息 | 决策 
作 人 员 ) 














(1) 代表 : 所 有 的 评价 模型 都 包含 一 些 关 于 代表 的 问题 应 该 怎样 被 评价 
的 标准 ， 并 强调 不 同类 型 的 代表 (例如 地 理学 上 的 代表 、 人 口 统计 学 上 的 代 
表 或 政治 上 的 代表 ) 所 能 达到 的 程度 。 协 商 的 过 程 也 可 以 依照 以 下 标准 进行 
评价 ， 既 强调 有 机 会 进入 协商 (通过 提供 平等 的 机 会 )， 又 强调 选择 过 程 的 
透明 性 和 合法 性 。 

(2) BF: 评价 协商 过 程 在 程序 方面 的 合法 、 合 理 、 回 应 和 公平 的 程度 
是 评价 过 程 的 根本 内 容 。 合 法 性 和 回应 性 原则 可 考虑 通过 以 下 问题 进行 
评价 : 

1) 在 决策 制定 过 程 的 哪个 步骤 征询 公众 意见 例如， 是 在 议程 设 定 等 决策 
制定 的 重要 方面 还 是 仅 在 小 的 决策 方面 让 公众 参与 ?) ; 

2) 在 机 构 的 哪个 层次 开展 的 公众 参与 〈 例 如 ， 谁 在 倾听 公众 意见 并 最 终 给 
了 予 回应 ?) 。 

对 于 审议 过 程 (Deliberative Process) 的 评价 也 应 该 评价 过 程 的 以 下 要 素 : 

1) 是 否 提供 充足 的 时 间 用 于 讨论 ? 

2) 参与 者 是 否 有 机 会 对 提供 的 信息 进行 质询 ? 

3) 是 否 审议 的 全 过 程 中 都 强调 了 对 他 人 意见 的 相互 尊重 和 关心 ? 

(3) 信息 : 对 于 任何 协商 过 程 来 说 ， 关 于 什么 信息 和 怎样 被 选取 、 表 述 
和 解释 的 决策 都 是 关键 要 素 ， 因 此 也 是 重要 的 评价 原则 。 表 4 -5 中 提出 的 
关于 获取 信息 质量 的 分 类 强调 的 是 被 接受 的 信息 而 不 是 被 提供 给 参与 者 的 
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信息 。 

(4) BR: 最 后 一 套 评价 原则 是 考虑 公众 参与 过 程 的 各 种 潜在 结果 。 包 
括 以 下 原则 : 首先 是 合法 性 和 可 说 明 性 ， 着 重 指 决策 制定 本 身 ， 而 不 是 形成 
决策 的 过 程 。 考 虑 的 要 素 包括 评价 公众 意见 被 纳入 最 终 决 策 的 程度 、 关 于 决 
策 和 公众 对 这 些 决 策 的 意见 怎样 与 公众 沟通 、 决 策 制定 当局 对 公众 意见 的 回 
应 程度 〈 例 如， 他 们 采纳 或 未 采纳 了 意见 的 哪些 方面 ， 为 什么 ?) 。 其 次 ， 
参与 者 必须 对 过 程 满意 ， 过 程 中 市 民 获得 更 多 信息 、 对 问题 有 较 好 的 理解 。 
第 三 ， 一 个 重要 的 成 果 是 意见 达成 一 致 的 程度 。 最 后 必须 询问 是 否 制定 了 较 
好 的 决策 以 及 参与 过 程 是 否 改进 了 政策 制定 过 程 〈 例 如 ， 是 否 该 过 程 对 最 终 
决策 产生 了 影响 ?) 5 。 

Sheppard 和 Meitner (2005) 建立 了 林业 设计 决策 中 有 效 公 众 参与 过 程 的 标 
ME: (1) 利益 相关 者 的 广泛 代表 性 。 这 对 于 公平 性 、 可 信 性 和 避免 过 程 后 期 的 
异议 是 至 关 重 要 的 。(2) 对 利益 相关 者 的 程序 开放 。 这 意味 着 确保 缺乏 组 织 的 
相关 者 或 有 经 验 的 相关 者 都 可 以 公平 有 效 地 参与 ， 不 被 极端 的 观点 所 左右 。(3) 
一 个 结构 清晰 的 决策 过 程 。 在 程序 设计 中 要 有 利益 相关 者 的 介入 ， 使 得 最 终 决 策 
如 何 达成 具有 透明 性 。(4) 一 个 有 吸引 力 的 过 程 。 利 益 相 关 者 是 否 被 吸引 和 被 
鼓励 坚持 。(5) 易于 理解 和 准确 的 信息 。 使 用 适当 的 图 形 格式 以 避免 过 载 或 混 
乱 。(6) 提供 给 参加 者 和 资源 管理 者 使 用 的 、 适 当 规模 和 详细 程度 的 信息 及 成 
果 。(7) 围绕 可 持续 性 标准 和 指标 体系 构建 的 多 属性 分 析 方法 ， 但 是 要 简单 到 
既 对 公众 可 说 明 又 让 森林 管理 者 可 理解 和 协调 。(8) 在 不 同 程度 的 不 确定 性 下 ， 
空间 上 明确 的 和 时 间 上 相当 长 时 段 的 生态 、 社 会 和 经 济 价值 预测 。 这 些 标准 如 果 
满足 了 ， 应 该 产生 诸如 整个 过 程 的 可 信 性 、 参 与 者 的 满意 度 、 一 定 程度 的 相互 学 
JERR, 

美国 交通 运输 研究 学 会 (TRB) (1999) 开发 了 一 套 公众 参与 实施 者 自我 评 
价 的 方法 ， 用 以 评估 具体 规划 或 方案 制定 活动 中 某 一 具体 公众 参与 活动 的 有 效 
性 。 共 有 14 个 指标 用 以 衡量 公众 的 接受 程度 、 可 接近 性 、 良 好 的 决策 、 教 育 和 
学 习 、 时 间 承 诺 、 信 任 和 公众 参与 的 间接 费用 等 有 关 问 题 。 每 个 指标 的 评价 尺度 
是 通过 观察 具体 的 行为 或 特性 来 进行 衡量 5] 。Lynott 和 Keever (2000) 使 用 
TRB 开发 的 一 些 指 标 对 比 研究 了 伍德 罗 威 尔 逊 桥梁 (Woodrow Wilson Bridge) 
工程 的 环境 影响 评价 阶段 和 设计 阶段 的 公众 参与 过 程 。 选 取 的 指标 包括 决策 
过 程 的 可 接近 性 、 提 出 观点 的 多 样 性 、 参 与 的 机 会 性 、 兴 趣 的 整合 性 、 过 程 
的 专业 性 、 项 目 /决策 的 可 接受 性 、 相 互 学 习 / 尊 重 性 、 成 本 节省 性 02 。 美 
国 各 地 方 的 大 都 市 规划 机 构 也 在 他 们 自己 的 公众 参与 方案 中 建立 了 相应 的 评 
价 标准 '“-” 。 表 4 -6 对 以 上 文献 或 文件 中 提出 的 各 项 评价 指标 进行 了 汇总 
和 分 类 。 
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表 4-6 文献 中 涉及 的 评价 指标 [52% 







































































Sipila 和 
评价 |、 A TRB® , |Keever, |Coté, |Abelson , s 
评价 项 目 | 。。 评价 指标 ， Keever, | 3%, |ШМейше, Tyrvainen, 
Ae 1999 | 1999 |2002) 2000 | 1998 | 2005 | 2003 | 2005 
规划 内 容 的 信息 5 
程序 和 | 提供 
信息 的 
透明 性 | 信息 提供 方法 о о 
规划 过 程 的 透明 性 o o 
信息 内 容 | ”信息 内 容 的 清晰 性 о о 
的 说 明 性 | ”信息 的 详 略 得 当 性 | O о 
对 公 
х8 表达 意见 的 机 会 | о [о о [о | о 
与 过 | 交流 机 会 | 对 话机 会 о 
程 的 
评价 | 的 充分 性 | ”交流 活动 的 便利 性 | O | О o о 
彼此 观点 的 尊重 性 о [о о 
公众 意见 的 反映 性 | о ol о 
意见 回 | 对 过 程 或 决策 的 影 
应 的 可 | 响 性 SA ӨГӨ 9 
接受 性 | 政府 回应 的 可 接 а 
受 性 
对 规 
划 过 | 程序 的 | 公众 参与 持续 时 间 | o 
程 的 | 合理 性 | 的 适当 性 
评价 
| 
对 人 
力 次 政府 对 应 人 员 的 水 
源 的 | 政府 官员 | 平和 数量 9 
评价 | 
规划 实施 前 所 用 
sate ня o | o 
Я Beeman © 
人 规划 决策 的 可 接 
与 成 o o o 
果 的 | 规划 结果 | 受 性 
ш 规划 质量 的 提高 | [о о 
政府 诚信 | “政府 部 门 的 诚信 度 | о 
参与 意识 | 继续 参与 的 态度 | o 


























Ф TRB 的 全 称 为 Transportation Research Board ， 美 国 科学 院 交通 研究 委员 会 。 
注 : D 表 示 涉 及 了 此 方面 内 容 。 
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4.2.4 综合 评价 指标 体系 


针对 表 4 -6 中 提出 的 每 项 评价 内 容 和 评价 项 目 ， 在 文献 研究 的 基础 上 ， 这 
里 提出 了 一 般 性 的 综合 评价 标准 体系 ， 包 括 30 个 评价 指标 。 此 评价 指标 体系 的 
特点 包括 : (1) 可 以 将 规划 过 程 的 评价 和 规划 结果 的 评价 区 分 开 ; (2) 可 以 应 
用 于 市 民 对 规划 项 目 进行 评价 ， 也 可 以 用 于 政府 部 门 自我 评价 ; (3) 可 在 规划 
进行 的 过 程 中 开展 评价 ， 评 价 结果 将 为 其 后 的 规划 过 程 提供 反馈 ; (4) 在 规划 
工作 开始 前 ， 评 价 即 应 该 作为 一 个 组 成 部 分 列 人 规划 程序 的 步骤 中 。 评 价 标准 指 
标 体系 的 结构 如 图 4 -4 所 示 ， 不 同 的 评价 者 可 根据 具体 规划 程序 的 特点 、 评 价 
时 间 、 评 价 方法 等 从 中 选取 适宜 可 行 的 指标 进行 评价 。 下 面 将 对 每 个 评价 项 目 和 






上 程序 和 信息 的 透明 性 (项 目 1 ) 广 程序 的 公正 性 (项 目 5) 








[一 信息 提供 内 容 的 充分 性 上 参与 机 会 的 公正 性 (指标 17) 
[ 厂 规划 程序 和 步骤 的 信息 (指标 1) 广 程序 的 客观 性 (项 目 6) 
一 公众 参与 程序 和 方法 的 信息 (指标 2) | 数据 和 方法 的 客观 性 (指标 18) 
广 规 划 内 容 的 信息 (指标 3) [一 程序 的 合理 性 (项 目 7) 
规划 项 目的 必要 性 (指标 3.1) 广 替 代 方 案 比较 研究 的 充分 性 (指标 19) 
将 代 方案 的 确定 和 评价 (指标 3.2) 一 公众 参与 持续 时 间 的 适当 性 (指标 20) 
最 优 方案 选择 (指标 3.3) 一 程序 的 诚实 性 (项 目 8) 
一 公众 意见 的 信息 (指标 4) [一 实施 公众 参与 的 诚实 性 (指标 21) 
[一 信息 提供 方法 的 适当 性 (指标 5) 一 政府 官员 的 诚实 性 (指标 22) 


一 规划 过 程 的 透明 性 (指标 6) 





上 信息 内 容 的 说 明 性 (项 目 2) [上 政府 官员 (项 目 9) 


| 信息 内 容 的 清晰 性 -政府 对 应 人 员 的 水 平和 数量 (指标 23) 
| 一 书面 信息 的 可 访 性 (指标 7) 一 专家 委员 会 (项 目 10) 
一 口头 说 明 的 清晰 性 (指标 8) [专家 委员 会 的 作用 (指标 24) 


一 信息 的 详 略 得 当 性 (指标 9) 





上 交流 机 会 的 充分 性 (项 目 3) 规划 时 间 (项 目 11) 

















| 交流 机 会 的 充分 狂 |- 项 目 建设 前 所 用 时 间 (指标 25) 
L 表达 意见 的 机 会 (指标 10) | 上 -规划 成 本 (项 目 12) 
上 对 话机 会 (指标 11) | 避免 的 延期 花费 (指标 26) 
[— 交流 活动 的 便利 性 (指标 12) 上 上 规划 结果 (项 目 13) 
L 彼此 观点 的 尊重 性 (指标 13) 规划 决策 的 可 接受 性 (指标 27) 
规划 质量 的 提高 (指标 28) 
[意见 回应 的 可 接受 性 (项 目 4) | 一 政府 诚信 (项 目 14) 
| 公众 意见 的 反映 性 (指标 14) 政府 部 门 的 诚信 度 ( 指 标 29) 
上 对 过 程 或 决策 的 影响 性 (指标 15) | 参与 意识 (项 目 15) 
一 政府 回应 的 可 接受 性 (指标 16) 上 继续 参与 的 态度 (指标 30) 


图 4 -4 参与 型 规划 的 评价 指标 体系 





062. 第 4 章 交通 规划 中 公众 参与 的 评价 方法 
指标 进行 具体 说 明 。 
4.2.4.1 对 公众 参与 过 程 的 评价 


项 目 1: 程序 和 信息 的 透明 性 

此 项 目 评价 规划 主体 是 否 通过 适当 的 方法 ， 将 关于 规划 程序 和 内 容 、 公 众 参 
与 程序 和 方法 、 公 众 的 意见 、 政 府 的 回应 等 信息 广泛 公开 ， 并 保持 整个 规划 过 程 
的 透明 性 。 具 体 通过 6 个 指标 来 衡量 。 

指标 1“ 规划 程序 和 步骤 的 信息 ”和 指标 2“ 公 众 参 与 程序 和 方法 的 信息 ” 
用 来 评估 规划 主体 是 否 对 公众 提供 充分 的 关于 整体 规划 程序 的 具体 信息 和 知识 教 
育 ， 这 两 个 指标 对 于 规划 过 程 初期 进行 的 评价 尤为 重要 。 

指标 3“ 规 划 内 容 的 信息 ”考察 关于 每 个 规划 步骤 的 相应 信息 的 充分 性 。 例 
如 对 于 道路 规划 来 说 ， 规 划 步 又 可 包括 项 目 必要 性 识别 、 替 代 方 案 评价 、 最 优 方 
案 选 择 等 几 个 阶段 。 在 进行 评价 调查 的 时 候 ， 要 将 规划 过 程 中 各 关键 阶段 提示 给 
被 调查 者 ， 以 明确 被 调查 者 对 相应 信息 的 知晓 程度 。 

指标 4“ 公 众 意见 的 信息 ”是 考察 来 自 公众 的 各 方面 意见 是 否 被 公开 ， 
公众 是 否 可 以 看 到 自己 的 意见 已 经 被 政府 部 门 接收 ， 并 借 此 了 解 别人 的 意见 
和 看 法 。 

指标 5“ 信 息 提 供 方法 的 适当 性 ”评估 公众 是 否 有 多 重 机 会 、 通 过 多 种 形式 
来 获取 信息 和 交流 观点 ， 比 如 听证 会 、 公 开展 览 、 专 题 讨论 会 等 。 各 种 信息 方式 
的 组 合 可 以 覆盖 更 大 范围 的 公众 。 

指标 6“ 规 划 过 程 的 透明 性 ”强调 整个 规划 过 程 中 信息 公开 ， 公 众 可 以 
进入 。 

项 目 2: 信息 内 容 的 说 明 性 

此 项 目 评价 各 种 形式 提供 的 信息 的 清晰 易 懂 性 以 及 信息 的 详细 程度 是 否 得 
当 。 可 包括 3 个 指标 。 

指标 7“ 书 面 信息 的 可 读 性 ”是 指 宣传 册 、 海 报 、 社 区 报纸 等 文字 资料 内 容 
是 否 清晰 易 懂 。 

指标 8“ 口头 说 明 的 清晰 性 ”是 指 政府 工作 人 员 的 解释 说 明 是 否 清楚 、 容 易 
理解 。 

指标 9“ 信 息 的 详 略 得 当 性 ”考察 被 提供 信息 的 详细 程度 和 精确 性 是 否 与 规 
划 进 展 阶 段 相 适宜 。 

项 目 3: 交流 机 会 的 充分 性 

此 项 目 评估 政府 部 门 和 公众 之 间 双向 交流 机 会 的 充分 性 和 有 效 性 ， 充 分 
的 交流 对 于 一 个 成 功 的 公众 参与 过 程 来 说 是 非常 重要 的 。 可 通过 4 个 具体 指 
标 来 衡量 。 


4.2 公众 参与 的 评价 指标 体系 + 63 ， 


指标 10“ 表 达意 见 的 机 会 ”检验 规划 过 程 中 是 否 提供 各 种 途径 和 方法 征询 
公众 的 意见 ， 使 得 公众 有 多 重 机 会 表达 意见 和 看 法 。 

指标 11“ 对 话机 会 ”强调 面对面 的 对 话 是 政府 和 公众 之 间 最 直接 的 交流 和 
联系 方式 ， 公 众 可 以 更 清楚 地 表达 意见 ， 并 即时 获得 政府 的 回应 。 

指标 12“ 交 流 活动 的 便利 性 ” 指 政府 提供 的 交流 机 会 和 活动 方式 应 该 
是 便于 参加 的 ， 包 括 会 议 的 日 期 和 时 间 、 交 通 的 便利 性 以 及 可 提供 幼儿 照看 
服务 等 。 

指标 13“ 彼 此 观点 的 尊重 性 ”要 求 每 个 参与 者 的 观点 和 立场 都 应 该 被 倾听 
和 尊重 ， 并 被 其 他 利益 相关 者 和 规划 决策 者 所 考虑 。 

项 目 4: 意见 回应 的 可 接受 性 

此 项 目 考 虚 政府 部 门 对 公众 意见 是 否 通 过 适当 的 方式 给 予 回应 ， 如 公众 的 意 
见 是 否 对 规划 过 程 或 结果 产生 影响 。 如 果 政 府 没有 回应 ， 是 否 对 其 原因 有 清晰 的 
解释 以 便 让 公众 接受 。 可 表现 为 以 下 3 个 指标 。 

指标 14“ 公 众 意见 的 反映 性 ”是 指 公 众 的 意见 和 观点 在 整个 规划 过 程 中 有 
所 反映 ， 如 不 同 阶段 的 公众 意见 及 政府 的 回应 通过 一 定 方式 表现 出 来 。 

指标 15“ 对 过 程 和 决策 的 影响 性 ”着 重 于 公众 意见 是 否 对 规划 过 程 或 规划 
决策 的 重要 方面 产生 影响 。 

指标 16“ 政 府 回应 的 可 接受 性 ”用 以 评估 规划 决策 者 对 于 公众 意见 的 反应 
程度 ， 即 政府 对 于 公众 意见 是 否 及 时 回应 ， 并 给 予 充分 的 回答 或 解释 。 


4.2.4.2 对 规划 过 程 的 评价 


项 目 5: 程序 的 公正 性 

在 整个 规划 过 程 中 ， 程 序 对 每 个 参与 者 都 平等 对 待 ， 不 存在 各 种 偏见 和 不 公 
平 现象 。 这 里 提取 一 个 指标 。 

指标 17“ 参 与 机 会 的 公正 性 ” 指 参与 规划 的 机 会 对 于 每 个 个 体 都 是 公平 分 
配 的 。 

项 目 6: 程序 的 客观 性 

程序 的 客观 性 是 指 规划 程序 的 执行 脱离 个 人 价值 观 的 影响 ， 数 据 和 信息 不 带 
有 执行 者 的 主观 倾向 ;规划 程序 不 受 特定 的 主观 想法 和 评价 的 限制 ， 具 有 普遍 
性。 这 里 以 一 个 指标 来 评估 。 

指标 18“ 数 据 和 方法 的 客观 性 ” 指 规划 过 程 依据 客观 的 、 科 学 的 数据 和 技 
术 方 法 进行 判断 和 决策 。 

项 目 7: 程序 的 合理 性 

程序 的 合理 性 意 为 规划 的 程序 符合 逻辑 规律 。 程 序 上 逻辑 完整 ， 规 划 程 
序 的 思路 和 进展 要 素 相互 对 应 。 简 言 之 ， 即 程序 的 顺序 要 合理 。 以 下 列 出 两 
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个 指标 。 

指标 19“ 替 代 方 案 比较 研究 的 充分 性 ”考察 在 替代 方案 的 比较 研究 过 程 中 ， 
是 否 提供 充足 的 信息 、 技 术 方 法 和 充分 的 讨论 。 

指标 20“ 公 众 参与 持续 时 间 的 适当 性 ”检验 公众 参与 活动 实施 的 时 间 跨 度 
是 否 适 宜 ， 能 否 保证 充分 的 交流 和 讨论 。 

项 目 8: 程序 的 诚实 性 

程序 的 诚实 性 指 规划 程序 要 以 规划 主体 诚实 认真 的 态度 为 基础 ， 强 调 规划 决 
策 者 要 礼貌 尊重 地 对 待 每 个 参与 者 。 

指标 21“ 实 施 公众 参与 的 诚实 性 ” 指 公众 参与 过 程 和 活动 以 诚实 认真 的 态 
度 来 实施 。 

指标 22“ 政 府 官员 的 诚实 性 ” 指 政府 官员 是 否 以 诚实 认真 的 态度 对 待 公众 
及 公众 的 意见 。 


4.2.4.3 对 人 力 资源 和 机 构 设 置 的 评价 


项 目 9: 政府 官员 

政府 部 门 对 公众 参与 的 重视 程度 会 在 人 员 配 置 和 专业 水 平 上 表现 出 来 。 

指标 23“ 政 府 对 应 人 员 的 水 平和 数量 ”主要 考察 政府 部 门 对 于 规划 中 的 公 
众 参与 活动 所 安排 人 员 的 专业 素质 水 平 、 应 对 公众 意见 的 能 力 和 人 数 安排 上 是 否 
满足 实际 活动 的 需求 。 

项 目 10; 专家 委员 会 

有 些 国 家 开展 规划 的 公众 参与 活动 时 ,专门 成 立 由 专家 学 者 组 成 的 专家 
委员 会 等 类 似 机 构 , 从 公正 、 中 立 的 立场 对 公众 参与 程序 和 活动 的 开展 提供 咨 
询 建议 或 评估 。 专 家 委员 会 类 似 机 构 的 设置 有 益 于 科学 有 效 地 推进 公众 参与 
过 程 ,而 其 提出 的 建议 也 益 于 规划 过 程 中 不 断 改进 公众 参与 的 实施 。 这 里 只 
提出 一 个 评价 指标 。 

指标 24“ 专 家 委员 会 的 作用 ”用 以 评估 实际 规划 过 程 中 专家 委员 会 发 挥 的 
作用 或 其 所 提 建 议 发 挥 的 作用 。 


4.2.4.4 对 公众 参与 成 果 的 评价 


对 公众 参与 成 果 的 评价 主要 针对 公众 参与 活动 对 社会 经 济 、 政 治 、 文 化 观念 
等 方面 产生 的 影响 。 

项 目 11: 规划 时 间 

指标 25“ 规 划 实 施 前 所 用 时 间 ”， 如 果 公众 参与 活动 的 实施 增加 了 公众 
对 规划 的 接受 程度 ， 那 么 从 开始 规划 到 项 目 建设 实施 的 持续 时 间 应 该 是 相对 
较 短 的 。 当 然 ， 这 个 指标 的 评价 是 很 难 的 ， 常 用 方法 是 与 同类 项 目 进行 
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对 比 。 

项 目 12: 规划 成 本 

规划 成 本 主要 是 指 经 济 成 本 。 公 众 参 与 活动 本 身 虽然 有 一 定 成 本 ， 但 是 如 果 
不 开展 公众 参与 活动 ， 可 能 在 规划 制定 后 而 开工 建设 前 会 出 现 由 于 公众 反对 而 造 
成 项 目 延期 建设 的 情况 ， 那 时 造成 的 经 济 损失 将 会 是 更 大 的 。 

指标 26“ 避 免 的 延期 花费 ” 指 由 于 实施 公众 参与 而 使 得 规划 决策 得 到 公众 
的 接受 ， 从 而 避免 因 规划 实施 延期 所 消耗 的 成 本 。 可 以 通过 与 其 他 未 开展 公众 参 
与 活动 的 同类 规划 项 目 进行 类 比 而 估算 得 出 。 

项 目 13: 规划 结果 

公众 参与 的 实质 目的 是 实现 更 高 质量 的 规划 成 果 。 

指标 27“ 规 划 决 策 的 可 接受 性 ”"， 一 个 规划 过 程 成 功 的 标志 是 规划 决策 结果 
被 作为 最 好 的 选择 而 被 公众 全 面 接受 。 

指标 28“ 规 划 质 量 的 提高 " ， 真 正 的 公众 参与 是 力图 使 制定 的 规划 反映 当地 
人 们 的 价值 标准 ， 使 每 个 利益 相关 者 都 能 公平 受益 。 

项 目 14: 政府 诚信 

对 于 许多 规划 项 目的 公众 参与 活动 来 说 ， 增 进 政府 部 门 的 可 信和 度 ， 改 善政 府 
和 民众 之 间 的 关系 也 是 开展 公众 参与 的 目的 之 一 。 

指标 29“ 政 府 部 门 的 诚信 度 "， 一 个 成 功 的 公众 参与 过 程 会 增加 公众 对 政府 
的 信任 度 。 

项 目 15: 参与 意识 

规划 前 一 段 时 期 的 公众 参与 情况 和 政府 反应 会 影响 下 一 阶段 公众 继续 参与 的 
态度 和 积极 性 。 

指标 30“ 继 续 参 与 的 态度 ”调查 公众 继续 参与 该 规划 过 程 的 保留 率 。 


4.3 评价 指标 体系 的 应 用 方法 


根据 一 般 公 众 参与 活动 的 目的 ， 以 上 指标 体系 尽量 覆盖 了 交通 规划 中 要 
考虑 的 主要 因素 。 由 于 公众 参与 的 定义 和 目的 的 复杂 性 ， 不 可 能 提供 评价 各 
种 公众 参与 实践 的 所 有 指标 。 对 于 不 同 项 目 规划 背景 ， 根 据 公众 参与 实施 的 
水 平和 评价 时 间 等 因素 ， 可 以 在 以 上 指标 中 选取 适合 的 指标 进行 评价 。 
4.3.1 不 同 评价 时 段 的 指标 选取 

这 套 评价 体系 为 规划 不 同时 段 开展 的 形成 性 评价 〈 事 中 评价 ) 、 总 结 性 评价 
(事后 评价 ) 和 长 期 影响 评价 提供 了 基本 理论 框架 。 不 同时 段 的 评价 可 以 从 以 上 


体系 中 有 针对 性 地 选取 评价 指标 。 这 套 指标 尤其 适用 于 针对 正在 进行 中 的 规划 所 
开展 的 形成 性 评价 。 通 过 形成 性 评价 ， 可 以 为 规划 过 程 提供 及 时 动态 的 信息 反 
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馈 ， 以 不 断 改善 和 指导 随后 的 公众 参与 实施 活动 。 

以 日 本 导 则 中 规定 的 概念 阶段 的 道路 规划 为 例 ， 规 划 的 研究 制定 过 程 可 分 为 
以 下 几 个 步骤 : 明确 规划 程序 、 确 认 道 路 规划 的 必要 性 、 设 定 评估 标准 并 确定 蔡 
代 方 案 、 比 较 评估 替代 方案 、 选 择 最 优 方案 、 最 终 完 成 道路 规划 纲要 。 因 此 ， 在 
理论 上 规划 过 程 中 至 少 有 5 个 时 间 点 可 以 开展 公众 参与 评价 〈 见 图 4 -5)。 实 际 
操作 中 ， 评 价 时间 点 的 选取 可 依据 规划 的 实施 步骤 、 评 价 必 要 性 以 及 人 力 财力 等 
条 件 进 行 调整 和 变化 。 
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图 4-5 规划 过 程 中 的 评价 时 间 点 


表 4 -7 中 标识 了 在 各 个 评价 时 段 优先 选取 的 指标 。 例 如 ， 在 规划 早期 开展 
的 评价 中 ， 关 于 规划 程序 等 信息 的 充分 性 是 非常 重要 的 指标 ; 而 在 优选 方案 确定 
后 开展 的 评价 中 ， 充 分 的 信息 交流 和 沟通 以 及 公众 意见 对 规划 过 程 和 决策 产生 的 
影响 等 将 是 评价 中 更 为 关注 的 指标 。 
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4.3.2 不 同 评价 者 的 指标 选取 
不 同 评价 者 所 处 的 利益 集团 不 同 ， 如 政府 官员 、 普 通 市 民 和 中 立 机 构 等 ， 他 

























































































们 每 个 集团 都 有 自己 的 价值 观 、 期 望 值 和 目的 。 因 此 评价 时 的 关注 点 和 评价 标准 
不 同 ， 评 价 时 所 采用 的 指标 也 有 所 差别 。 表 4 -7 推荐 了 从 政府 部 门 和 普通 市 民 
的 角度 进行 评价 时 可 能 选用 的 指标 。 
表 4 -7 针对 不 同 评价 时 段 、 不 同 评价 者 可 优先 选取 的 指标 
评价 者 | 。 各 评价 时 眉 的 重要 指标 
评价 内 容 | 。 评价 项 目 评 价 指 标 政 | 市 | 道中 规划 的 概念 阶 段 | 建设 
府 | 民 | To Та Га 下 (事后 )| 阶段 
1 规划 程序 和 步骤 的 信息 ОО" 
2 | 公众 参与 程序 和 方法 的 信息 | O | O | … 
| 程序 和 信息 3 规划 内 容 的 信息 ojo 
的 透明 性 |4 公众 意见 的 信息 olo 
5 | “信息 提供 方法 的 适当 性 [оо | | 1 
6 | 规划 过 程 的 透明 性 jolo 
7 | 书面 信息 的 可 读 性 To о|- 
wane |2 СТЯ х Го[- - 
评价 9 | 信息 的 详 赂 得 当 性 lolo 
10| saena |o|o| [efe 
‚| жина |! 对 话机 会 olo 
的 充分 性 ”|12| 。。 交流 活动 的 便利 性 Ooo | ee [ere [ore | з 
3) 彼此 观 训 的 村 重 性 оо - 四 
14| 公众 意见 的 反映 性 。 |o |O -|— 
4 | шин | 15| 。 对 过 程 和 决策 的 影响 性 [ojo - 
16| 政府 回应 的 可 接受 性 хо ~ 
5 | 程序 的 公正 性 |17| ”参与 机 会 的 公正 性 olom mm 
人 | 可 的 客 观 性 | | 。 数据 和 太 法 的 客观 性 [ofo [= 
: 19| 着 代 方案 比较 研究 的 充分 性 | O [Оо == 
mawa |7 а 的 合理 性 | | 人 参与 持续 时 间 的 运 当 人 性 |olo = | 
ПИЕТЕ о! = 
22| 政府 官员 的 诚实 性 | o | o = 
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续 表 4 -7 
评价 者 各 评价 时 段 的 重要 指标 
评价 内 容 | 。 评价 项 目 评 价 指 标 政 | 市 | 道路 规划 的 概念 阶段 | 建设 
| 府 | 民 | 1 Тз [4 serm erst 
对 人 力 这 |9 | 政府 官员 “|23 | 政府 对 应 人 员 的 水 平和 数量 (оо —|—|—|—| 
源 和 机 构 
置 的 评价 |10| 专家 委员 会 24| 专家 委员 会 的 作用 ojo | 
u| 规划 时 间 |25 规划 实施 前 所 用 时 间 O|x 
4 
12] 规划 成 本 |26 避免 的 延期 花费 Olx = 
对 公众 参 27 规划 决策 的 可 接受 性 хо = 
与 成 果 的 |13| ”规划 结果 |- + 
评价 28 规划 质量 的 提高 о of | - 
14| 政府 诚信 |29 政府 部 门 的 诚信 度 To о а 
Ја 
15| 参与 意识 |30 继续 参与 的 态度 [ое [1-1-1 



































Ый ыы OS Шай эша ЧЕН ШАШ: ЭШ БЙР ИННА ИНЕ 
注 : O 和 x 分 别 表示 政府 部 门 或 市 民 公众 进行 评价 时 适宜 和 不 适宜 选取 的 指标 ; wes 表示 在 各 评价 时 
段 相对 重要 的 指标 。 





4.3.3 ”不同 社会 背景 的 指标 选取 


在 美国 、 日 本 等 经 济 发 达 国家 ， 规 划 过 程 中 公众 参与 的 制度 和 方法 相对 比较 
成 熟 。 对 于 结构 化 、 程 序 化 的 公众 参与 活动 ， 以 上 指标 在 规划 项 目的 评价 中 都 可 
以 普遍 应 用 。 这 套 评价 标准 体系 可 以 作为 规划 开始 阶段 制定 公众 参与 程序 的 
参照 。 

我 国 目前 公众 参与 制度 建设 和 方法 应 用 尚 处 于 初级 阶段 ， 交 通 规 划 中 公众 参 
与 的 实践 活动 更 是 极其 有 限 。 虽 然 相 对 来 说 ， 城 市 规划 项 目 中 公众 参与 活动 开展 
较 多 ， 但 对 于 一 般 城市 规划 项 目 来 说 ， 要 想 对 于 以 上 所 有 指标 进行 评价 也 很 不 现 
实 。 为 了 识别 公众 参与 评价 指标 体系 在 我 国 现 阶段 城市 规划 应 用 的 可 行 性 ， 作 者 
列举 了 文献 中 关于 城市 规划 中 公众 参与 实践 的 案例 及 特点 ( 见 表 4 -8) ， 包 括 上 
ME. TON, RU, RE, BST IOS 并 根据 每 个 案例 的 程序 和 特 
点 ， 提 出 了 对 其 公众 参与 过 程 进行 评价 时 可 选取 的 指标 ( 见 表 4 -9)。 

本 书 的 第 5 章 从 市 民 角 度 对 日 本 横滨 西北 线 高 速 公路 构想 阶段 的 公众 参 
与 有 效 性 进行 了 评价 和 研究 ; 第 6 章 对 我 国 天 津 市 快速 路 规划 建设 中 的 公众 
参与 情况 进行 了 调查 和 评估 。 在 这 两 章 实例 研究 中 对 于 本 章 提出 的 公众 参与 
评价 标准 体系 的 实际 应 用 可 行 性 给 予 了 验证 和 分 析 ， 每 个 研究 案例 中 应 用 的 
评价 指标 见 表 4 -9， 具 体 的 评价 实施 和 指标 应 用 情况 详 见 第 5 章 和 第 6 章 的 
内 容 。 
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第 5 章 日 本 参与 型 道路 规划 的 
实证 研究 


日 本 国土 交通 省 于 2002 年 8 月 发 布 《市 民 参 与 型 道路 规划 程序 导 则 》， 并 
于 2005 年 9 月 将 其 修订 为 《构想 阶段 市 民 参与 型 道路 规划 程序 导 则 》 (本 章 中 
以 下 简称 为 《 导 则 》) 。 随 着 《 导 则 》 的 发 布 和 实施 ， 日 本 逐步 实践 在 道路 规 
划 的 构想 阶段 引 和 人 公 众 参与 的 机 制 。 本 章 一 方面 通过 实际 案例 研究 来 评价 日 
本 政府 制定 的 《 导 则 》 在 转化 为 地 方 实践 过 程 中 的 有 效 性 ; 另 一 方面 通过 
实例 研究 来 检验 第 4 章 中 提出 的 公众 参与 评价 指标 体系 的 可 操作 性 。 在 评价 
过 程 中 ， 对 影响 公众 参与 实施 和 评价 结果 的 重要 因素 进行 了 识别 和 分 析 ， 以 
便 规 划 主 体 在 日 后 开始 制定 交通 规划 及 设计 公众 参与 程序 时 给 予 充分 考虑 和 
借鉴 。 

本 章 以 横滨 环 状 高 速 西北 线 〈 以 下 简称 为 “横滨 西北 线 " ) 为 例 ， 评 价 参与 
型 道路 规划 过 程 中 公众 参与 活动 的 有 效 性 。 横 滨 西 北 线 规划 是 由 日 本 国土 交通 省 
和 横滨 市 道路 局 ， 依 据 《 导 则 》 共 同 实施 的 参与 型 规划 。 选 取 横滨 西北 线 作 为 
研究 对 象 有 以 下 几 个 原因 。 第 一 ， 横 滨 西北 线 是 日 本 道路 规划 中 第 一 个 由 于 构想 
阶段 开展 公众 参与 活动 而 使 规划 路 线 发 生 改 变 的 项 目 ， 并 且 为 此 增加 了 20 万 亿 
日 元 建设 成 本 。 这 在 日 本 尚 属 首 例 ， 对 于 日 本 公众 参与 的 实践 具有 重要 的 历史 意 
义 。 第 二 ， 此 规划 中 设置 了 中 立 的 第 三 方 机 构 一 一 专家 委员 会 ， 以 协助 公众 参与 
活动 的 实施 ; 并 且 由 专家 委员 会 提出 的 一 些 公众 参与 实施 原则 在 此 项 目 中 得 以 应 
用 ， 这 些 原则 与 其 他 规划 项 目 所 遵循 的 有 所 不 同 。 第 三 ， 按 照 专 家 委员 会 对 横滨 
西北 线 的 评价 结论 所 述 : 横滨 西北 线 的 公众 参与 程序 比 《 导 则 》 中 提出 的 步骤 
更 加 具体 、 细 化 ， 并 被 认真 落实 。 此 外 ， 选 取 横滨 西北 线 的 另外 一 个 原因 是 ， 
针对 此 项 目 开 展 的 问卷 调查 研究 刚好 是 在 概念 规划 公布 之 后 开始 的 ， 从 时 间 点 上 
能 更 准确 及 时 地 反映 公众 参与 活动 的 效果 。 


5.1 横滨 西北 线 的 参与 型 规划 过 程 
5.1.1 横滨 西北 线 简介 


横滨 北 靠 东京 都 ， 东 临 东京 湾 ， 是 日 本 的 第 二 大 城市 和 最 大 的 国际 贸易 港 
口 。 横 滨 西 北 线 的 设计 目的 是 为 了 连接 位 于 第 三 京 滨 道 路 的 港北 立交 桥 和 位 于 东 
名 高 速 公 路 的 横滨 青 叶 立交 桥 。 它 是 连接 东 名 高 速 地 区 和 湾岸 地 区 以 及 横滨 北 环 
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线路 的 机 动车 专用 道路 〈 见 图 53-1)。 


横滨 西北 线 











湾岸 地 区 


LK. RIE, 
- 西区 中 区 等 
横滨 湘南 道路 | 横滨 环 状 


(建设 中 ) (Ир) 。 


图 5 -1 横滨 环 状 高 速 西北 线 的 规划 位 置 图 (根据 横滨 市 道路 局 等 “修改 ) 


横滨 西北 线 的 规划 建设 程序 见 图 5 -2。 自 2003 年 6 月 起 ， 横 滨 市 和 国土 交 
通 省 及 首都 高 速 道 路 公司 〈 现 为 首都 高 速 道路 股份 有 限 公 司 ) 开展 横滨 西北 线 
的 规划 研究 制定 ，2005 年 8 月 制定 形成 了 《概略 规划 》。 相 关 部 门 在 规划 制定 的 
初始 阶段 就 导 人 了 公众 参与 方法 : 向 公众 提供 信息 ， 广 泛 征询 意见 ， 并 将 意见 反 
映 到 规划 中 。 横 滨 西 北 线 的 构想 阶段 的 规划 及 公众 参与 过 程 共 历 时 两 年 两 个 月 。 
本 章 主要 针对 构想 阶段 的 规划 程序 及 公众 参与 进行 研究 和 评价 ， 其 具体 规划 程序 
将 在 5.1.3 节 中 详细 介绍 。 构 想 阶段 之 后 的 规划 阶段 程序 如 图 5 -3 所 示 。 


5.12 公众 参与 实施 体制 
5.1.2.1 实施 主体 


横滨 西北 线 的 公众 参与 活动 由 横滨 市 、 国 土 交通 省 和 首都 高 速 道 路 公司 共同 
实施 。 其 中 ， 首 都 高 速 道路 公司 从 2004 年 1 月 开始 作为 公众 参与 实施 主体 参与 
规划 。 
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结合 市 民 等 对 《概略 规划 》 草案 
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图 5 -2 横滨 西北 线 的 规划 建设 程序 ! 


5.1.2.2 横滨 西北 线 专家 委员 会 


为 了 确保 横滨 西北 线 概略 规划 的 制定 过 程 中 程序 的 透明 性 、 客 观 性 和 公 
正 性 ， 横 滨 市 和 国土 交通 省 设置 了 “专家 委员 会 ”， 以 求 其 从 公正 中 立 的 立 
场 出 发 ， 对 公众 参与 的 程序 提供 咨询 、 进 行 评 价 。 该 委员 会 由 相关 专家 
组 成 。 

专家 委员 会 管辖 的 事项 如 下 : 

(1) 对 识别 、 整 理 和 分 析 市 民 等 公众 的 意见 提出 建议 ; 

(2) 对 公众 参与 方法 和 程序 提出 建议 和 进行 评价 ; 

(3) 对 概略 规划 决策 过 程 中 应 考虑 的 事项 提出 建议 ; 

(4) 其 他 必要 事项 。 
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图 5 -3 横滨 西北 线 规划 阶段 程序 
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5.1.3 《概略 规划 》 制 定 过 程 
5.1.3.1 规划 制定 的 流程 简介 


从 最 初 研究 开始 到 《概略 规划 》 制定 完成 为 止 ， 横滨 西 北 线 构想 阶段 的 规 
划 制 定 流程 ， 包 括 以 下 “规划 制定 程序 ”的 两 个 阶段 ， 和 各 个 阶段 中 运用 公众 
参与 方法 提供 信息 和 识别 意见 的 “公众 参与 程序 ”"。“ 规 划 制 定 程序 ”的 两 个 阶 
段 如 下 : 

(1)“ 交 通 改 善 的 关注 点 及 需求 和 横滨 西北 线 的 必要 性 ”阶段 。 为 改善 交通 
问题 而 识别 市 民 等 的 关注 点 及 需求 的 同时 ， 确 认 横 滨 西北 线 的 目的 〈 广 域 范围 、 
区 域 的 必要 性 ) 的 阶段 。 

(2) “规划 初 步 草案 的 提出 和 概略 规划 的 制定 ”阶段 。 提 出 规划 初步 草案 、 
识别 市 民 等 对 初 案 的 关注 点 及 需求 ， 并 将 此 反映 到 概略 规划 的 制定 阶段 。 

规划 的 制定 程序 在 规划 制定 开始 时 就 被 提出 并 予以 明确 化 〈 见 图 5 -4) 。 另 
外 ， 在 规划 制定 过 程 中 的 每 个 阶段 ， 都 在 整个 规划 研究 流程 中 标示 了 “现在 处 
于 这 个 阶段 "， 使 规划 的 进展 状况 更 加 明确 。 
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图 5 -4 ”西北 线 的 规划 研究 制定 流程 (规划 研究 开始 时 所 公布 ) 1 





5.1 横滨 西北 线 的 参与 型 规划 过 程 “77“ 


5.1.3.2 规划 制定 中 公众 参与 的 具体 过 程 


A “交通 改善 的 关注 点 及 需求 和 横滨 西北 线 的 必要 性 ”阶段 

规划 制定 程序 起 始 于 依据 《横滨 市 中 期 政策 计划 等 总 体 规划 》 对 “交通 改 
善 的 关注 点 及 需求 和 横滨 西北 线 的 必要 性 ”阶段 进行 研究 。 这 个 阶段 ， 主 要 是 
将 连接 东 名 高 速 地 区 和 湾岸 地 区 的 高 速 公路 的 交通 问题 现状 和 规划 的 目的 ( 广 
域 范围 、 区 域 的 必要 性 ) 等 ， 在 广泛 范围 内 让 人 周知 并 听取 意见 。 

之 后 ， 为 了 更 深入 地 开展 西北 线 的 研究 ， 行 政 部 门 提供 更 详细 的 信息 ， 征 询 
市 民 等 公众 具体 的 意见 ， 随 即 规划 过 程 转 到 下 一 阶段 一 一 “规划 初步 草案 的 提 
出 和 概略 规划 的 制定 ”阶段 。 

в “规划 初步 草案 的 提出 和 概略 规划 的 制定 ”阶段 

在 这 一 阶段 ， 为 提供 机 会 征询 更 多 的 意见 ， 不 断 充实 完善 信息 提供 和 意见 收 
集 过 程 ( 见 图 5 -5)。 
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图 5-5 西北 线 的 规划 制定 流程 (“规划 初步 草案 的 提出 和 
规划 纲要 的 制定 ”阶段 时 所 公布 ) 忆 1 
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第 一 步 :《 规 划 初 步 草案 )。 (1) 《规划 初步 草案 》 在 考虑 所 征询 的 市 民 关 
注 点 及 需求 的 基础 上 ， 说 明了 规划 基本 构成 要 素 并 为 征询 意见 提供 相应 资料 ; 
(2) 针对 《规划 初步 草案 》 征 询 了 意见 。 

第 二 步 :《 概 略 规划 的 研究 状况 》。(1) 在 结合 考虑 市 民 关 于 《规划 初步 草 
案 》 的 意见 的 基础 上 ， 对 于 以 下 内 容 给 予 说 明 : 关于 西北 线 建设 效果 等 新 增 的 
信息 、 关 于 道路 大 致 位 置 和 构造 等 的 替代 方案 进行 比较 研究 的 过 程 和 结果 ; (2) 
将 初步 草案 与 包含 不 建设 方案 在 内 的 其 他 对 策 方案 进行 了 比较 研究 ; (3) 针对 
《概略 规划 的 研究 状况 》 征询 了 意见 。 

第 三 步 :《《〈 概 略 规划 》 草案 》。(1) 在 结合 考虑 市 民 关 于 《概略 规划 的 研 
究 状 况 》 的 意见 的 基础 上 ， 对 于 以 下 内 容 给 予 了 说 明 : 对 大 致 路 线 和 构造 的 蔡 
代 方 案 进行 比较 研究 的 过 程 、 当 前 行政 部 门 认 为 最 可 取 的 方案 、 行 政 部 门 考虑 的 
问题 和 方法 ; (2) 关于 替代 方案 及 比较 研究 的 考虑 角度 ， 结 合 市 民意 见 新 增 了 
上 一 步骤 中 确定 的 事项 ， 并 对 替代 方案 再 次 进行 了 比较 ; (3) 针对 《 (ШЙ 
А) 草案》 征询 了 意见 。 

第 四 步 :《 概 略 规划 》。(1) 总 结 综述 了 从 规划 研究 的 初期 阶段 开始 ， 在 提 
供 信息 并 征询 市 民意 见 的 同时 所 逐步 进行 的 研究 内 容 ; (2) 对 以 下 内 容 给 予 了 
说 明 ; 西北 线 的 目的 和 效果 、 对 道路 大 致 路 线 和 构造 的 替代 方案 进行 比较 研究 的 
过 程 和 结果 、 针 对 市 民意 见 的 行政 部 门 的 见解 ; (3) 《概略 规划 》 确定 的 大 致 路 
线 和 构造 等 ， 是 以 后 开展 环境 影响 评价 及 制定 详细 城市 规划 的 前 提 ， 是 进行 环境 
影响 评价 初期 阶段 研究 (调查 项 目 和 调查 地 点 的 选 定 等 ) 所 需 的 要 素 。 


5.1.4 公众 参与 方法 


西北 线 的 公众 参与 方法 ， 包 括 广 域 范围 和 西北 线 周围 区 域 的 信息 提供 和 意见 
收集 ， 是 根据 不 同 区 域 和 阶段 的 特性 将 多 种 参与 方式 进行 组 合 实施 的 ， 包 括 开 放 
JEK (Open House) 、 调 查 问卷 、 企 事业 单位 听证 会 、 当 地 居民 的 听证 会 〈Hear 
ing) 、 自 治 会 和 町内 会 的 会 谈 、 宣 传 册 、 海 报 和 政府 宣传 报纸 等 。 


5.1.41 “交通 改善 的 关注 点 及 需求 和 横滨 西北 线 的 必要 性 ”阶段 


这 个 阶段 ， 对 横滨 西北 线 的 规划 研究 开始 的 事项 进行 广泛 宣传 ， 目 的 是 听取 
掌握 市 民 对 交通 改善 的 关注 点 及 需求 。 因 此 实施 了 以 下 方法 ; 可 广泛 周知 的 并 可 
实现 和 市 民 直接 沟通 的 开放 展览 、 可 掌握 意见 倾向 的 调查 问卷 以 及 听证 会 等 。 

А 开放 展览 (Open House) 

开放 展览 是 在 公共 设施 、 车 站 、 商 业 设施 等 大 范围 的 市 民 聚 集 的 场所 进行 
的 。 在 开放 展览 活动 上 ， 通 过 展览 板 对 开始 进行 规划 研究 的 事情 和 西北 线 的 目的 
进行 展示 说 明 ， 横 滨 市 和 国土 交通 省 的 工作 人 员 常 驻 在 活动 场所 同市 民 密切 沟 
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通 ， 掌 握 市 民 对 于 交通 改善 上 的 关注 点 及 需求 。 工 作 人 员 把 征询 的 意见 记录 下 
来 ， 并 回收 市 民 直 接 填写 的 意见 卡 〈 以 下 各 阶段 的 开放 展览 也 以 同样 方式 收集 
意见 ) 。 另 外 ， 综 述 展览 板 内 容 要 点 的 宣传 画报 在 全 市 的 18 个 区 政府 、 西 北 线 
周边 3 个 区 〈 绿 区 、 青 叶 区 、 都 筑 区 ) 内 的 区 中 心 活动 馆 和 图 书馆 进行 张贴 。 

В 调查 问卷 (Questionnaire) 

为 了 掌握 对 西北 线 的 需求 倾向 和 关注 点 ， 对 约 1 万 名 市 民 和 两 千 个 市 内 的 企 
事业 单位 进行 了 问卷 调查 。 

С 企 事 业 单位 的 听证 会 

因为 横滨 市 内 交通 中 商务 交通 约 占 一 半 ， 因 此 了 解 企 事业 单位 的 关注 点 及 需 
求 很 重要 。 该 项 目 对 市 内 的 8 个 单位 团体 召开 了 听证 会 ， 参 加 对 象 的 行业 种 类 有 
零售 业 、 社 会 服务 业 、 制 造 业 、 公 路 货运 业 、 公 路 客运 业 、 农 业 、 旅 游 业 。 


5.1.4.2 “规划 初步 草案 的 提出 和 规划 纲要 的 制定 ”阶段 


(1) 第 一 步 : 《规划 初步 草案 》。 这 个 阶段 公众 参与 的 目的 ， 是 在 让 
《规划 初步 草案 》 被 广泛 周知 的 同时 ， 掌 握 市 民 对 于 《规划 初步 草案 》 的 关 
注 点 及 需求 。 尤 其 是 重点 掌握 以 下 信息 : 针对 征求 意见 的 最 初 材 料 一 一 涉及 
路 线 构造 等 基本 要 素 的 初步 草案 ， 周 边 地 区 市 民 的 具体 需求 和 关注 要 点 ， 这 
也 是 研究 路 线 和 构造 的 关键 要 点 ; 还 有 初步 草案 的 其 他 替代 方案 以 及 替代 方 
案 的 需求 背景 等 具体 信息 。 

公众 参与 方法 采用 开放 展览 (Open House) 和 聚集 当地 的 人 们 直接 听取 意 
见 的 “当地 居民 听证 会 ”。 开 放 展览 重点 在 西北 线 的 周边 地 区 实施 : 在 小 学 校 和 
区 政府 等 当地 市 民 容易 聚集 的 地 方 ， 同 时 在 更 大 范围 内 市 民雄 集 的 车 站 和 商业 设 
施 等 场所 。 政 府 部 门 也 期 待 在 “当地 居民 听证 会 ”上 ,市 民 能 共享 别人 的 想法 。 
对 于 未 能 发 言 的 市 民 发 放 并 回收 了 意见 卡 。 

(2) 第 二 步 : 《规划 纲要 的 研究 状况 》。 这 个 阶段 公众 参与 的 目的 ， 是 在 让 
《规划 纲要 的 研究 状况 》 被 广泛 周知 的 同时 ， 掌 握 市 民 对 于 《规划 纲要 的 研究 状 
况 》 的 关注 点 及 需求 。 尤 其 是 重点 了 解 对 于 替代 方案 的 比较 结果 一 一 优选 方案 
的 路 线 构造 的 意见 。 

除 继续 实施 “开放 展览 ”外 ， 还 采取 同 自治 会 和 町内 会 进行 会 谈 : 为 掌握 
周边 地 区 市 民 更 加 详细 的 需求 和 意见 ， 以 居民 自治 会 和 町内 会 (类似 于 街道 居 
委 会 ) 为 单位 说 明 《 概 略 规划 的 研究 状况 》 并 会 谈 。 会 谈 的 日 期 和 场所 由 自治 
会 和 街道 居委会 会 长 协助 决定 ， 并 且 有 些 地 方 应 要 求 进行 了 数 次 会 谈 ; 对 于 未 能 
发 言 的 市 民 发 放 并 回收 了 意见 卡 ( 以 下 各 阶段 的 自治 会 和 町内 会 的 会 谈 也 以 同 
样 方式 收集 意见 ) 。 

(з) 第 三 步 : 《《 概 略 规划 》 草案 》。 这 个 阶段 公众 参与 的 目的 ， 是 在 让 
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《 《概略 规划 〉 草案》 被 广泛 周知 的 同时 ， 掌 握 市 民 对 于 《 《概略 规划 》 草案 》 
的 关注 点 及 需求 。 对 现时 政府 部 门 认 为 的 最 可 取 方 案 ， 同 自治 会 和 町内 会 进行 会 
谈 。 另 外 ， 对 于 《概略 规划 》 制 定 完成 之 前 的 草案 ， 还 实施 了 截止 日 期 之 前 以 
信件 、 传 真 、 电 子 邮件 、 直 接 递交 等 方式 提交 文字 意见 的 “意见 征集 ”方法 。 


5.1.4.3 后 续 的 信息 提供 和 意见 征集 


A 信息 提供 

(1) 宣传 册 : 关于 《交通 改善 的 关注 点 及 需求 和 横滨 西北 线 的 必要 性 》、 
《规划 初步 草案 》、《 概 略 规划 的 研究 状况 》、《《〈 概 略 规划 》 草案 》、《 概 略 规划 》， 
每 个 阶段 都 以 小 册子 的 形式 进行 要 点 综述 、 提 供 信息 。 

(2) 官方 网 站 (Homepage): 在 网 站 上 公布 西北 线 规划 研究 的 最 新 信息 ， 提 
供 关于 开放 展览 的 介绍 、 宣 传 册 等 文字 资料 、 市 民 反 映 的 全 部 意见 、 专 家 委员 会 
的 设置 及 活动 的 信息 等 。 

(3) 地 方 政府 的 宣传 媒体 : 通过 地 方 发 行 的 宣传 报纸 、 海 报 、 报 纸 广告 、 
电台 广告 、 记 者 报道 等 媒体 手段 ， 宣 传 规划 的 内 容 和 信息 、 开 放 展 览 等 的 时 间 和 
场所 。 对 于 希望 得 到 资料 的 市 民 ， 通 过 邮寄 等 送 去 宣传 册 等 资料 。 

B 意见 征集 

(1) 专用 电话 热线 : 设置 免费 的 专用 电话 热线 和 传真 机 。 

(2) 专用 明信片 : 在 宣传 册 中 附 有 明信片 (接收 人 付费 ) 。 

(3) 电子 邮件 、 官 方 网 站 的 意见 箱 : 设置 了 电子 邮件 地 址 ， 网 站 上 设置 了 
意见 箱 。 


5.1.5 专家 委员 会 的 建议 


为 保证 制定 概略 规划 过 程 中 程序 的 透明 性 、 客 观 性 和 公正 性 ， 横 滨 西 北 线 设 
立 了 专家 委员 会 ， 以 求 其 从 中 立 公正 的 立场 对 公众 参与 的 过 程 建言 和 进行 评价 。 
在 概略 规划 阶段 ， 从 2003 年 7 月 至 2005 年 10 月 间 ， 共 公开 召开 会 议 12 次 ， 每 
次 会 议 的 资料 都 于 会 后 在 网 站 上 公布 。 

横滨 西北 线 概略 规划 阶段 ， 专 家 委员 会 提出 的 一 些 原则 被 采纳 进 规划 过 程 ， 
这 也 是 与 其 他 道路 规划 项 目 不 同 点 之 一 。 


5.1.5.1 关于 公众 参与 程序 

横滨 西北 线 在 路 线 和 构造 等 还 没有 确定 的 “构想 阶段 ”就 开始 了 公众 参与 
活动 。 对 于 其 公众 参与 程序 ， 主 要 加 强 了 以 下 方面 : 

(1) 规划 制定 的 初期 阶段 ， 就 公示 了 规划 研究 制定 的 流程 ， 并 且 明 确 了 研 
究 的 进展 状况 。 
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(2) 规划 程序 设 定 为 多 个 阶段 ， 同 时， 规划 进程 中 对 程序 进行 改进 ， 如 设 
置 更 多 征询 市 民意 见 的 机 会 、 更 加 细致 地 实施 公众 参与 等 。 

(3) 力求 掌握 市 民 的 关注 点 和 和 需求， 并 将 其 通过 对 路 线 构造 的 替代 方案 进 
行 比较 研究 的 角度 反映 出 来 。 例 如 ， 在 公布 听取 市 民意 见 的 最 初 材料 一 《规划 
初步 草案 》 后 ,对 包括 市 民 的 提案 在 内 的 方案 进行 比较 研究 “概略 规划 "的 路 线 构 
造 改 变 为 “初步 草案 的 隧道 延长 方案 ” ,规划 程序 具有 一 定 的 柔软 性 和 可 变性 。 

(4) 在 每 个 阶段 ， 对 意见 要 点 和 意见 实例 进行 总 结 的 小 册子 一 《公众 的 声 
音 》 在 市 民 中 派发 ， 全 部 意见 原文 在 网 站 上 公布 。 

(5) 尽 可 能 提供 较 详细 具体 的 信息 。 由 于 “构想 阶段 ”是 对 大 致 路 线 和 构 
造 的 研究 阶段 ， 规 划 精 度 尚 不 能 达到 十 分 详细 的 程度 ， 可 提供 的 信息 是 相对 有 限 
的 。 在 这 种 情况 下 ， 西 北 线 尽 可 能 详细 地 提供 给 市 民 在 该 阶段 所 掌握 的 信息 。 从 
市 民 提出 的 意见 来 看 ， 对 “概略 规划 ”中 提出 的 大 致 路 线 对 于 环境 方面 的 影响 
比较 担心 和 关注 。 

对 以 上 这 些 方面 全 部 尝试 的 横滨 西北 线 公 众 参 与 程序 ， 截 止 在 此 项 目 构想 阶 
段 结束 时 是 日 本 最 为 先进 的 事例 之 一 。 


5.1.5.2 关于 公众 参与 方法 


通过 公开 展览 (Open House) 、 宣 传 报纸 在 横滨 全 市 的 各 户 派发 、 各 阶段 宣 
传 册 的 派发 、 网 站 专栏 的 开设 、 海 报 的 张贴 、 宣 传单 的 派发 、 悬 挂 广告 的 张贴 等 
各 种 方法 的 使 用 ， 提 供 市 民 需 要 的 并 清晰 易 懂 的 信息 ， 使 公众 广泛 周知 。 

另外 ， 对 应 于 程序 的 各 阶段 ， 举 办 以 广 域 范围 内 的 市 民 为 对 象 的 公开 展览 ， 
召开 以 可 能 受到 直接 影响 的 周边 市 民 为 对 象 的 “当地 居民 听证 会 ”和 “周边 自 
治 会 和 町内 会 的 会 谈 " ， 设 置 直 接听 取 意 见 的 场所 ; 同时 ， 常 设 电话 专线 、 传 真 
和 网 站 等 听取 意见 。 另 外 ， 在 《规划 初步 草案 》 阶段， 为 激发 市 民 积极 发 表意 
见 ， 设 定 了 接收 意见 截止 日 期 并 以 文字 形式 进行 “意见 征集 "。 通 过 以 上 途径 ， 
征询 到 大 量 而 多 样 的 意见 。 


5.2 构想 阶段 公众 参与 的 评价 方法 
5.2.1 评价 问题 体系 设计 


东京 工业 大 学 屋 井 研究 室 对 横滨 西北 线 构想 阶段 道路 规划 的 公众 参与 情况 进 
行 了 评价 。 坂 井 、 单 春 艳 等 以 第 4 章 介 绍 的 评价 标准 指标 体系 为 基础 ， 对 横滨 西 
北 线 规划 程序 及 公众 参与 程序 的 各 要 素 进行 了 评价 ， 对 评价 问题 体系 进行 了 构 
建 、 检 验 和 分 析 讨 论 。 

研究 以 横滨 西北 线 周围 区 域 的 居民 为 对 象 ， 对 2003 年 6 月 至 2005 年 8 月 间 
构想 阶段 规划 制定 过 程 中 的 公众 参与 程序 进行 评价 ， 主 要 是 通过 问卷 调查 的 形式 
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获取 市 民 对 该 道路 规划 态度 和 看 法 的 相关 数据 。 
评价 项 目 以 屋 井 提出 的 理论 体系 为 基础 ， 从 第 4 章 中 介绍 的 评价 标准 指标 体 
系 中 选取 ， 结 合 横滨 西北 线 的 实际 情况 对 调查 问题 进行 设计 。 调 查 问卷 的 评价 问 


题 体系 主要 包括 以 下 5 个 模块 (WHS -1) : 


(1) 模块 是 关于 个 人 知晓 程度 和 参与 情况 的 基本 评价 项 目 。 
(2) 模块 古 是 由 居民 根据 自身 经 历 从 个 人 主观 角度 出 发 评价 公众 参与 活动 。 
比如 设计 了 这 样 的 问题 :“ 通 过 公众 参与 活动 ， 你 是 否 获得 足够 的 信息 ?” 
(3) 模块 下 是 从 公众 普遍 性 的 角度 ,评价 总 体 规划 程序 和 体系 。 比 如 问题 
“你 认为 每 个 人 都 能 够 获得 规划 信息 吗 ?” 
(4) 模块 人 调查 市 民 对 公众 参与 实施 原则 (由 专家 委员 会 提出 ) 的 看 法 ， 
这 个 模块 的 问题 同时 也 是 对 专家 委员 会 作用 的 评价 。 


表 5 ~1 横滨 西北 线 构想 阶段 公众 参与 的 市 民 评 价 体系 




































































А * [| 评价 项 目 | 代码 具体 评价 指标 
1-1 | 对 于 该 规划 的 知晓 度 
aki: 1-2 | 对 于 该 规划 中 公众 参与 活动 的 知晓 度 
知晓 度 和 参与 情况 1 -3 | 知晓 该 规划 的 时 期 
1-4 | 对 该 规划 的 参与 程度 
1-1 | 规划 程序 和 步 允 的 信息 提供 内 容 的 充分 作 
程序 和 信息 的 表明 性 | -2 | 公众 参与 程序 和 方法 的 信息 提供 的 充分 性 
п-з | 信息 提供 方法 的 适当 作 
1-4 | 信息 的 详 略 得 当 性 
BET: 信息 内 容 的 说 明 性 |， 了 -5 | 书面 信息 的 可 读 
1-6 | 日 头 说 明 的 清晰 性 
的 评价 ї-7 | “必要 性 分 析 ” 阶 段 的 对 话机 会 
交流 机 会 的 充分 性 | п-в | ножия" MEANA 
1-9 | 表达 意见 的 机 会 
意见 回应 的 可 接受 性 M-10 | 政府 回应 的 可 接受 性 
程序 的 诚实 性 ”| П-11 | 政府 回应 的 诚实 性 
程序 的 公正 性 | m-i | 参与 机 会 的 公正 性 
BRI: f 程序 的 合理 性 | ш-2 | 替代 方案 比较 研究 的 充分 性 
ИЕМЕН | 。 程序 的 客观 性 | “于 -3 | 研究 数据 和 方法 的 客观 性 
整体 印象 的 角度 出 发) | 。 程序 的 诚实 性 W-4 | 实施 公众 参与 的 诚实 性 
| 程序 的 合理 性 “| m-s 1 公众 参与 持续 时 间 的 适当 性 

















5.2 构想 阶段 公众 参与 的 评价 方法 + B+ 





























续 表 5 -1 
Г? 评价 项 目 кою 具体 评价 指标 
NW -1 | 程序 事前 公开 
BRN: V-2 | 根据 公众 意见 进行 程序 调整 
ee WW -3 | 未 定论 阶段 尽 可 能 提供 信息 
家 委员 会 所 建议 ) T -4 | 程序 具有 柔软 性 规划 方案 可 变更 ) 
N-S | 第 三 者 机 构 对 程序 提出 建议 和 进行 评价 
政府 诚信 V -1 | 对 政府 印象 的 变化 
MRV: ү-2 | 对 参与 型 规划 的 态度 
公众 参与 的 
效果 及 态度 规划 结果 V -3 | 规划 决策 的 可 接受 性 
参与 意识 V -4 | 继续 参与 的 态度 











(5) 模块 V 评 价 了 公众 参与 活动 的 效果 ， 包 括 市 民 对 政府 印象 的 改变 、 市 
民 对 参与 型 规划 过 程 的 态度 、 市 民 对 规划 决策 的 接受 程度 以 及 继续 参与 的 态度 。 

问卷 同时 间 询 了 被 调查 者 的 个 人 背景 信息 ， 包 括 年 龄 、 性 别 、 职 业 、 住 房 类 
型 、 住 房 所 有 权 和 居住 时 间 。 多 数 问题 是 以 选择 题 的 形式 对 提供 的 回答 选项 进行 
选择 ;少数 几 个 问题 采用 自由 回答 式 ， 以 便 更 深入 了 解 情况 。 模 块 工 、 模 块 下 和 
模块 的 问题 回答 选项 采用 的 是 李 克 特 量 表 法 (Likert Scale) 的 五 点 法 : 5 = 同 
意 ，4 = 有 些 同意 ，3 = 不 好 说 ，2 = 不 太 同 意 ，1 = 根本 不 同意 。 


5.2.2 ”调查 范围 和 对 象 


调查 区 域 是 针对 在 横滨 西北 线 构 想 阶段 ， 因 从 《规划 初步 草案 》 到 《概略 
规划 》 草案 》 路 线 发 生变 更 而 直接 受到 影响 的 居民 区 ， 主 要 包括 横滨 市 都 筑 区 
的 川 和 町 、 见 花山 、 富 士 见 之 丘 、 川 和 台 、 二 丸 、 加 贺 原 一 丁目 〈 见 图 5 -6 和 
图 5 -7)。 这 些 地 区 同时 也 是 西北 线 影响 区 域 中 居民 住宅 较 多 的 区 域 ， 因 此 推测 
该 区 域 的 居民 对 该 规划 最 为 关心 、 公 众 参与 活动 参加 比例 较 高 。 

问卷 调查 由 东京 工业 大 学 学 生 于 2006 年 1 月 8 日 和 9 日 进行 ， 这 个 时 间 是 在 
西北 线 的 《概略 规划 》 制 定 后 半年 之 内 。 为 了 分 析 被 调查 者 回答 问题 倾向 的 区 域 
性 差异 ， 研 究 者 将 该 区 域 分 为 21 个 调查 区 ( 见 图 5 -7)。 原 则 上 ,每 6 个 住户 抽 
取 1 户 调查 ， 在 家 庭 数 比较 少 的 地 区 ， 由 于 样本 会 较 少 ， 就 每 3 户 抽取 1 户 进行 调 
查 。 总 共 访问 了 827 户 家 庭 ， 其 中 276 户 家 中 无 人 ， 选 取 其 中 150 户 在 信箱 中 留 下 
了 问卷 ; 有 252 户 被 访问 者 拒绝 了 调查 ，299 户 被 访问 者 接受 了 问卷 ， 因 此 共 发 放 
了 449 份 问卷 。2006 年 1 月 14 日 调查 者 人 户 回收 问卷 ， 回 收 时 若 遇 到 无 人 在 家 的 
情况 ， 在 信箱 中 留 下 便签 请 其 邮寄 给 调查 者 。 此 次 调查 共 回收 了 314 份 问卷 ， 占 被 
发 放 问卷 的 69. 9% 。 调 查 样本 的 描述 性 统计 结果 见 表 5 -2。 
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图 5 —6 横滨 西北 线 规划 路 线 变更 和 问卷 
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图 5 -7 详细 问卷 调查 区 域 





5.3 构想 阶段 公众 参与 的 评价 结果 分 析 + 85 - 
表 5 -2 调查 样本 统计 性 描述 (N=314) 









































项 目 比例 /% 
5 59.9 
性 别 女 БЕ 35.0 
数据 缺失 5.1 
独立 住宅 87.6 
住房 类 型 公寓 6.7 
数据 缺失 5.7 
BE 79.9 
住房 所 有 权 租 住 13.4 
数据 缺失 6.7 
年 龄 / 岁 М=52.7 (平均 值 ) 50 =13.0 (标准 差 ) 
= 居住 时 间 / 年 M=17.2 (平均 值 ) 5р =16.3 (标准 差 ) 


5.3 ”构想 阶段 公众 参与 的 评价 结果 分 析 
5.3.1 知晓 率 和 知晓 时 间 


以 回收 的 314 份 问卷 (其 中 43 份 回答 “完全 不 知道 ”，4 份 未 回答 ) 和 252 
户 拒绝 调查 的 被 访问 者 (其 中 94 户 以 “不 知道 ”为 理由 拒绝 参与 调查 ) 为 基数 
(剔除 掉 4 个 未 回答 样本 ， 总 样本 基数 按 562 来 计算 ) ， 共 有 76% 被 调查 者 对 横 
滨 西 北 线 项 目 “ 知 道 ”或 “知道 一 点 " 。 而 在 2003 年 10 月 ~11 月 期 间 日 本 国土 
交通 省 在 横滨 市 都 筑 区 进行 调查 时 的 知晓 率 〈 回 答 “ 知 道 ” 或 “知道 一 点 ”的 
样本 占 总 样本 的 比率 ) 为 48% (N=150) ( 见 图 5 -8) ， 当 时 横滨 西北 线 规划 的 
公众 参与 活动 刚刚 开始 4 个 月 左右 。 本 研究 的 调查 是 在 2006 年 1 月 进行 的 ， 虽 
然 这 两 个 数据 的 调查 区 域 不 同 〈 国 土 交通 省 的 调查 区 域 范围 更 大 ) ， 不 能 直接 地 
进行 对 比 ， 但 是 仍然 可 以 推断 这 期 间 30 个 月 的 公众 参与 活动 对 于 知晓 率 的 提高 
产生 了 很 大 的 贡献 。 

为 分 析 被 调查 者 居住 房屋 距离 规划 路 线 的 远近 对 调查 结果 的 影响 ， 将 调查 样 
本 划分 为 三 个 区 域 ， 分 别 界定 如 下 : 

(1) 区 域 1 即 横滨 西北 线 《 规 划 初 步 草案 》 和 《 《概略 规划 》 草案》 提出 
的 两 路 线 上 或 两 路 线 之 间 的 区 域 。 
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区 域 1: 规划 路 线 上 (N=116) 73.0 ШИ з: 
И! 590 204 
ГСК З: FER HLOR ER 380~ 630т(ү=230) 338 БӘЖ 335 
总 样本 (N=562) 56.4 244 
2003 年 日 本 国土 交通 省 调查 (N=150)| 267 520 
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被 调查 者 知晓 程度 的 比例 /% 
口 知 道 Ш 知道 一 点 口 不 知道 


图 5 -8 市 民 对 西北 线 规划 的 知晓 率 


(2) 区 域 2 即 从 规划 路 线 起 至 距离 规划 路 线 380m 之 间 的 区 域 。 

(3) 区 域 3 即 距 离 规 划 路 线 380 ~630m 之 间 的 区 域 。 

调查 数据 表明 ， 区 域 1 的 样本 对 横滨 西北 线 的 知晓 率 为 86.2% ， 比 区 域 3 
的 知晓 率 高 19.7% ， 即 距离 规划 路 线 越 近 的 居民 其 知晓 率 越 高 ( 见 图 5 -8) 。 

按照 5. 1. 3 节 所 示 的 规划 阶段 ， 每 阶段 公布 的 宣传 册 总 结 了 上 一 阶段 的 公众 
意见 及 政府 对 其 的 回应 ， 并 介绍 规划 程序 下 面 的 步骤 。 因 此， 市 民 开 始 参与 西北 
线 规划 的 时 间 可 依据 宣传 册 的 开始 发 布 时 间 被 划分 为 五 个 阶段 ， 如 表 5 -3 的 
第 一 列 所 示 。 随 着 规划 过 程 及 公众 参与 活动 的 开展 ， 参 与 的 人 数 逐 渐 增 多 。 
有 24.7% 的 被 调查 者 (67 Л) 在 初步 草案 公示 之 后 和 下 一 阶段 宣传 册 公 布 
之 前 开始 参与 规划 过 程 ， 该 结果 也 显示 公众 参与 活动 的 时 间 跨 度 影响 公众 的 
知晓 度 。 


5.3.2 参与 行为 


根据 横滨 西北 线 概略 规划 制定 过 程 中 公众 参与 的 过 程 ， 以 发 布 的 阶段 性 
宣传 材料 为 标志 ， 概 略 规划 制定 的 时 间 可 被 划分 为 五 个 阶段 : 第 一 阶段 为 
《公众 参与 一 征询 您 的 意见 》 发 布 后 至 《规划 初步 草案 》 发 布 前 〈2003 
年 6 月 ~2004 年 3 月 ); 第 二 阶段 为 《规划 初步 草案 》 发布 后 至 《概略 规划 
的 研究 状况 》 发布 前 (2004 年 3 月 ~2004 年 9 月 ); 第 三 阶段 为 《概略 规 
划 的 研究 状况 》 发布 后 至 《《〈 概 略 规划 〉 BR) KAA (2004 年 9 月 至 
2005 年 1 A); 第 四 阶段 为 《《〈 梳 略 规划 》 草案 》 发 布 后 至 《概略 规划 》 前 
(2005 年 1 月 ~2005 年 8 月 ); 第 五 阶段 为 《概略 规划 》 发 布 后 至 该 调查 前 
(2005 年 8 月 ~2006 年 1 月 )。 对 于 271 份 问卷 中 (314 份 回 收 问卷 去 掉 43 
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份 回 答 “ 完 全 不 知道 ”的 问卷 ) ， 被 调查 者 在 以 上 五 个 时 间 阶 段 内 参与 到 规 
划 中 去 的 人 数 分 别 为 42 人 、67 人 、41 人 、32 人 、27 Л; 另外 , BA 10 人 
是 在 2003 年 6 月 前 得 到 的 信息 ，32 人 不 记得 时 间 ，20 人 没有 回答 这 个 问题 
( 见 表 5 -3) 。 

表 5-3 居民 的 参与 行为 及 参与 时 间 (N=271) 

я 过 | 参加 过 通过 以 下 方式 发 表 过 意见 
开始 参与 的 时 间 


所 处 的 阶段 | 宣传 | 官方 | 广告 | 开放 会 | 明信片 | 传 | 电子 | 官方 
议 | 或 邮件 | 真 | 邮件 | 网 站 
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第 二 阶段 
(2004. 3 ~2004.9) 





第 三 阶段 
(2004, 9 - 2005. 1) 





第 四 阶段 
(2005. 1 ~2005. 8) 





第 五 阶段 


(2005. 8 ~ 2006. 1) 58 12 | 46 о |13| 0 |10 0 0; 0 1 1 13 27 









































人 每 个 阶段 开始 参与 的 市 民 合计 。 除 了 表 中 显示 的 人 数 外 ， 还 有 10 人 是 在 2003 年 6 月 前 得 到 的 信 
息 ，32 人 不 记得 时 间 ，20 人 没有 回答 这 个 问题 。 


根据 参与 方式 和 知晓 程度 ， 被 调查 者 的 参与 程度 可 被 依次 分 为 4 级 : 0 级 
(不 知道 西北 线 规划 ) 、1 级 (知道 西北 线 , 但 不 是 通过 规划 开展 的 公众 参与 活 
动 )、2 级 (阅读 过 相关 信息 )、3 级 (参加 过 听证 会 等 会 议 )。 调 查 数据 表明 ， 
大 多 数 市 民 得 到 信息 的 来 源 是 在 全 横滨 市 派发 的 宣传 册 和 广告 报纸 。 另 外 ， 当 地 
居民 倾向 于 听证 会 和 社区 会 议 的 参与 方式 ,会 议 的 方式 可 以 使 得 他 们 与 工作 人 员 
直接 进行 交流 。 参 与 程度 在 下 面 的 调查 结果 中 将 作为 影响 因素 之 一 被 进行 分 析 
讨论 。 
5.3.3 ”调查 区 域 的 适当 性 


314 份 回收 问卷 的 被 调查 者 在 各 个 区 域 的 居住 分 布 (如 图 5 -9 所 示 ) 如 下 : 

(1) 区 域 1 即 横滨 西北 线 《 规 划 初 步 草案 》 和 《 《概略 规划 》 草案》 提出 
的 两 路 线 上 或 两 路 线 之 间 的 区 域 ， 样 本 73 个 ; 

(2) 区 域 2 即 从 规划 路 线 起 至 距离 规划 路 线 380m 之 间 的 区 域 ， 样 本 
127 个 ; 
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区 域 3 即 距离 规划 路 线 380 ~630m 之 间 的 区 域 ， 样 本 114 个 。 











区 域 |: 规划 路 线 上 (N=73) 





区 域 2: 规划 路 线 至 距离 路 线 380m(N=127) 


区 域 3: 距 离 规划 路 线 380~ 630m(N=114) 











合计 (N=314)| 137 | 226 395 
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图 5 -9 不 同 距离 区 域 的 居民 参与 程度 


区 域 1、 区 域 2 和 区 域 3 的 被 调查 者 中 通过 公众 参与 活动 (包括 2 级 和 3 级 
参与 程度 ) 获得 规划 信息 的 比例 分 别 为 83. 6% 、66. 1% 和 48. 2% 。 通 过 方差 分 
析 ， 结 果 表 明 不 同 区 域 被 调查 者 的 参与 程度 存在 显著 差异 ， 最 小 显著 性 差异 法 
(LSD) 检验 显示 区 域 1 和 其 他 两 个 区 域 的 被 调查 者 存在 显著 差异 ， 而 区 域 2 和 
区 域 3 之 间 不 存在 显著 差异 (p <0.05)。 这 说 明日 常生 活 受 到 所 规划 道路 直接 
影响 的 居民 更 加 关注 规划 过 程 及 相关 信息 。 而 区 域 2 和 区 域 3 的 被 调查 者 之 间 无 
明显 差异 ， 可 能 是 由 于 630m 的 调查 尺度 较 小 ， 而 不 能 显示 出 距离 梯度 对 居民 关 
注 和 参与 程度 的 影响 。 

1 级 、2 级 、3 级 参与 程度 的 被 调查 者 对 于 评价 公众 参与 活动 的 问题 项 目 
(模块 下 ) 的 回答 率 分 别 约 为 30% 、60% 和 90% 。 这 表明 居民 回答 问题 的 可 能 
性 随 着 参与 程度 的 降低 呈 递 减 趋 势 。 据 此 可 推测 距离 规划 路 线 更 远 区 域 的 居民 参 
与 规划 活动 的 程度 会 更 低 ， 因 此 对 于 比 此 调查 区 域 更 远 范围 的 居民 ， 不 能 太 多 期 
望 其 能 够 对 该 规划 进行 更 恰当 的 评价 。 

5.3.4 ”基本 统计 结果 

5.3.4.1 问题 的 回答 率 

调查 主要 问题 项 目的 基本 统计 结果 见 图 5 - 10 ~ 图 5 - 12。 对 模块 工 问题 的 
回答 率 为 46% (政府 回应 的 诚实 性 ) ~79% (宣传 册 和 广告 报纸 中 说 明 的 清晰 
性 ) 。 这 反映 出 被 调查 者 如 果 没 有 相应 的 参与 行为 ， 则 很 难 对 公众 参与 活动 进行 
评价 。 而 对 模块 亚 和 模块 W 中 问题 的 回答 率 (62% ~75% ) 则 高 于 对 模块 工 问 
题 的 回答 率 ， 说 明 对 于 规划 体系 和 规划 原则 的 评价 可 以 依据 被 调查 者 对 规划 的 整 
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85-10 对 于 公众 参与 活动 的 评价 结果 (BUR IMA) (N=271) 
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图 5-11 对 于 规划 程序 和 体系 的 评价 结果 (SERIA) (N=271) 
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图 5 -12 对 于 公众 参与 实施 原则 的 认识 (模块 入 项目) (N=314) 
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体 印 象 和 个 人 具备 的 知识 来 进行 判断 ， 而 不 仅仅 是 依据 个 人 的 参与 行为 和 
经 历 。 


5.3.42 项 目 评价 青 定 率 和 否定 率 


关于 公众 参与 活动 的 评价 项 目 〈 模 块 工 ) 中 ,肯定 率 最 低 的 项 目 是 工 - 10， 
即 “ 政 府 回应 的 可 接受 性 ”; 而 获得 最 高 肯定 率 的 项 目 是 厂 -5， 即 “书面 信息 
的 可 读 性 ”。 关 于 评价 规划 程序 和 体系 的 项 目 〈 模 块 瑟 ) 中 ， 评 价 肯定 率 最 高 的 
项 目 是 “参与 机 会 的 公正 性 ”( 亚 -1); 评价 肯定 率 最 低 的 项 目 是 “实施 公众 参 
与 的 诚实 性 ”( 亚 -4) 。 关 于 公众 参与 的 实施 原则 (模块 入 ) 中 ，40% 的 被 调查 
者 认为 “程序 具有 柔软 性 ” (KW -4) ， 即 规划 方案 可 变更 是 适宜 合理 的 ， 同 时 
30% 的 被 调查 者 认为 “成 立 第 三 者 机 构 对 程序 提出 建议 和 进行 评价 ” (N -5) 
是 适宜 的 。 

在 对 评价 问题 回答 1 (不 同意 ) ~5 (同意 ) 的 有 效 调查 样本 中 ， 对 于 
“评价 公众 参与 活动 ”( 模 块 工 ) 和 “评价 规划 程序 和 体系 ”( 模 块 亚 ) 的 项 
目 给 予 否定 回答 的 比例 约 为 50% ~ 60% 。 通 常 来 说 ， 距 离 规划 路 线 越 近 的 居 
民 ， 对 于 规划 的 项 目 越 是 持 反 对 意见 。 由 于 该 调查 区 域 在 规划 路 线 的 近 距 离 范 
围 内 ， 所 以 此 否定 率 并 不 是 特别 高 。 同 时 ， 对 于 “评价 公众 参与 实施 原则 ” 
(模块 W ) 的 项 目 回 答 的 否定 率 为 15% ~20% ， 这 说 明 大 多 数 居民 并 不 反对 公 
众 参与 活动 的 实施 ( 见 图 5 - 13) 。 

100 = Е; 


对 于 整体 规划 程序 
根据 自身 经 历 对 公众 参与 活动 的 评价 A 
== A. 


С 
63 
Н 60 5 56 1 57 
如 sot A a 参与 实施 原则 
FE 38 į EA 
K 30 wh 
x i 20 
和 Tf 14 15 
10 | 
0 


1-1 ЇЇ-2 ЇЇ-3 П-4 1-5 1-6 11-7 1-8 1-9 11-10 1-11 M-1 001-2 ШЕП al 2 IV-3 IV-4 IV-5 
问题 代码 





90 






































图 5-13 各 问题 项 目的 否定 回答 率 (模块 三 、 模 块 政和 模块 NV ) 
此 图 中 回答 各 问题 的 样本 中 不 包括 回答 “不 知道 ”的 样本 和 无 效 回答 的 样本 


5.3.5 ”被 调查 者 个 人 属性 对 评价 结果 的 影响 
在 评价 结果 分 析 过 程 中 ， 考 虑 了 被 调查 者 的 以 下 个 人 属性 可 能 会 对 评价 结果 
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产生 影响 : 性 别 、 年 龄 、 住 房 所 有 权 、 开 始 参与 规划 的 时 间 和 参与 程度 。 统 计 分 
析 的 参数 检验 结果 表明 性 别 、 住 房 所 有 权 对 公众 参与 活动 的 评价 项 目 〈 模 块 工 ) 
的 结果 不 产生 显著 影响 (р > 0. 05 ) 。 研 究 者 推测 性 别 对 评价 结果 无 显著 影响 是 
因为 道路 建设 会 影响 到 整个 家 庭 的 生活 环境 ， 所 以 一 个 家 庭 的 成 员 不 论 性 别 男女 
都 具有 相同 的 态度 倾向 。 对 于 住房 所 有 权 ， 被 调查 者 中 绝 大 多 数 居民 拥有 房屋 的 
所 有 权 ， 对 于 每 个 调查 项 目的 有 效 回答 样本 中 房 主 的 样本 数 在 111 ~ 172 之 间 ， 
而 非 房 主 的 样本 数 在 11 ~31 之 间 ， 由 于 数据 的 偏差 ， 无 法 对 房 主 和 非 房 主 两 个 
组 样本 进行 有 效 的 统计 学 对 比分 析 。 但 是 需要 注意 的 是 ， 对 于 “在 西北 线 规划 
的 研究 阶段 开展 了 公众 参与 ”相关 信息 的 知晓 度 ， 房 主 与 非 房 主 两 组 间 具 有 显 
著 差 异 (N=260, t= -3.413,p <0.001)， 这 在 一 定 程度 上 说 明 房 屋 拥 有 者 比 
租借 者 更 加 关注 西北 线 规划 的 相关 信息 。 

需要 指出 的 是 调查 中 有 许多 样本 对 于 个 别 问 题 没有 进行 回答 ， 包 括 有 43 个 
样本 表示 对 西北 线 完全 不 知道 。 因 此 ， 为 了 使 可 使 用 样本 量 最 大 ， 在 以 下 的 分 析 
中 ， 研 究 者 针对 不 同 的 项 目 问题 ， 分 别 使 用 了 不 同 的 有 效 样本 数 。 在 后 面 的 统计 
分 析 模型 中 使 用 的 样本 都 是 所 涉及 变量 没有 数据 缺失 的 样本 。 


5.3.5.1 年 龄 的 影响 


依据 年 龄 ， 被 调查 者 可 被 分 为 两 组 : 中 青年 组 ( < 50 岁 ) 和 老年 组 
(>50 岁 ) 。 两 独立 样本 上 检验 的 结果 表明 被 调查 者 的 年 龄 对 他 们 对 于 公众 
参与 活动 的 评价 有 显著 影响 ， 两 个 年 龄 组 对 于 所 有 “对 公众 参与 活动 进行 评 
价 ”项 目的 态度 都 具有 明显 差异 (P <0.05) ， 并 且 老 年 组 比 中 青年 组 给 予 
的 评价 更 高 〈 见 表 5 -4) 。 

表 5-4 不 同年 龄 组 对 公众 参与 活动 BRINA) 的 评价 差异 
(两 独立 样本 :检验 ) 
评价 项 目 I-l1|I-2|I-3|I-4|I-5|I-6|I-7|n-8|0-9|-10|I-11 














均值 2.51 | 2.23 | 2.55 | 1.88 | 2.68 | 1.82 | 2.04 | 2.04 | 2.11 | 1.93 | 2.09 





N 87 100 99 86 103 62 76 79 91 74 58 














标准 差 | 1.25 | 1.16 | 1.17 | 1.19 | 1.17 | 1.11 | 1.22 | 1.20 | 1.11 | 1.04 | 1.14 









































4 
t 2.359] -2.449| -2. 1651-3073] 22.039] 3.982 2,752 3. 609) 2. 852 -3.919}-3. 102 
Ф p<0.05; @p<0.01; @p<0. 001. 
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5.3.5.2 开始 参与 时 间 的 影响 


为 便于 分 析 ， 这 里 我 们 依据 构想 阶段 各 宣传 册 的 公开 发 布 时 间 ， 将 规划 的 公 
众 参与 过 程 简化 为 3 个 阶段 : 第 1 阶段 时 间 为 2004 年 3 月 以 前 ， 即 第 二 次 宣传 
册 《 规 划 初步 草案 》 发 布 前 ; 第 2 阶段 为 2004 年 3 月 ~2005 年 1 月 ， 即 第 二 次 
宣传 肌 《 规 划 初 步 草案 》 发布 后 和 第 四 次 宣传 册 《《〈 概 略 规划 》 草案》 发 布 前 
的 这 段 时 间 ， 中 间 包 括 发 布 第 三 次 宣传 内 《概略 规划 的 研究 状况 》; 第 3 阶段 为 
2005 年 1 月 ~2006 年 1 月 ， 即 第 四 次 宣传 册 《 《概略 规划 》 草案 》 发 布 后 至 此 
调查 开始 前 这 段 时 间 ， 中 间 包 括 发 布 第 五 次 宣传 册 《 概 略 规划 》( 见 图 5 -5 和 
表 5 -3)。 方 差分 析 的 结果 显示 不 同时 间 段 开始 参与 规划 的 居民 对 每 个 项 目的 评 
价 都 有 显著 差异 (p < 0. 05 ) 。 居 民 参 与 规划 的 时 间 越 早 ， 倾 向 于 对 公众 参与 程 
序 的 评价 越 高 〈 见 图 5 - 14 和 表 5 -5 左 侧 ) 。 由 此 建议 政府 应 当 较 早 地 开展 公 
众 参 与 活动 ， 这 样 市 民 对 于 规划 过 程 就 可 能 给 予 更 多 的 肯定 和 正面 评价 。 早 期 的 
公众 参与 活动 是 非常 重要 的 。 
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图 5-14 市 民 开始 参与 的 时 间 对 评价 结果 的 影响 


表 5 -5 开始 参与 的 时 间 和 参与 程度 对 评价 结果 的 影响 (ANOVA) 
方差 分 析 : 开始 参与 时 间 对 评价 结果 的 影响 方差 分 析 : 参与 程度 对 评价 结果 的 影响 





离 差 离 差 
项 目 平方 和 df 方差 F 值 项 目 平方 和 df 方差 F 值 




















ї-1 36. 54 2 | 18.27 |13842 | D-1 | 2014 | 2 | 1007 | 7.09% 
0-2 19.32 2 9.66 7.789 1 -2 23. 20 2 11.60 | 9.669 
1-3 15. 04 2 7.52 5.582 | [-з3 | 28.03 2 14.01 | 10,599 
1-4 14.90 2 7.45 5.872 I -4 3.97 2 s | 1. 

© | 























1-5 11.51 2 5.76 4400 | 1-5 17.99 2 7.002 
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续 表 5 -5 
EIR 开始 参与 时 间 对 评价 结果 的 影响 方差 分 析 : 参与 程度 对 评价 结果 的 影响 
ян | Аё |a| уе | рш | жн | | we | уе | рш 
Ш-6 13.40 2 6.70 5.462 T 1-6 4.98 2 2.49 1.99 
1-7 | 15. 60 2 7.80 5.73® 1-7 11.58 4 5.79 4.29® 
1-8 15.97 2 7.99 6.322 1-8 13.26 2 6.63 5.322 
1-9 18. 09 2 9. 04 7.449 I -9 23.74 2 11.87 10. 10@ 
1-10 13.51 я 6. 76 6.232 Га -10 10. 63 2 5.32 4.872 
I-11 15. 82 2 7.91 6.252 IT -11 15. 75 2 7.87 6.412 
































@ p<0.05; @p<0.01; @p<0.001. 


5.3.5.3 参与 程度 的 影响 


方差 分 析 的 结果 表明 ， 除 项 目 厂 -4 MM -6 以 外 ， 不 同 的 参与 程度 对 其 他 
公众 参与 活动 的 评价 项 目 结果 都 具有 显著 差异 (p <0. 05) ， 详 细 数 据 见 图 5 -15 
MRS -5 右 侧 。 对 公众 参与 活动 评价 结果 由 高 到 低 的 排序 为 : 2 级 参与 程度 的 
居民 (阅读 过 相关 信息 ) >3 级 参与 程度 的 居民 (参加 过 会 议 等 形式 ) >1 RS 
与 程度 的 居民 (通过 公众 参与 以 外 途径 知晓 ) 。 
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口 1 级 :通过 公众 参与 以 外 途径 知晓 пе. 多 记过 相关 信息 国 3 级 :参加 过 会 议 等 形式 
图 5-15 市 民 的 参与 程度 对 评价 结果 的 影响 


3 级 参与 程度 的 居民 给 予 的 评价 低 于 2 级 参与 程度 的 居民 ， 这 说 明 规 划 决 策 
过 程 中 的 公众 参与 活动 并 不 总 是 增强 居民 的 肯定 和 认可 。 例 如 ， 在 针对 于 雇主 和 
雇员 之 间 关 系 的 相关 研究 中 发 现 了 一 种 “挫折 效应 ”， 即 有 时 雇员 对 决策 过 程 的 
参与 反而 会 增强 他 们 的 挫败 感 ， 从 而 使 他 们 对 决策 过 程 的 公正 性 给 予 更 低 的 评 
1991 。 这 种 情况 下 ， 雇 员 会 对 雇主 产生 不 信任 感 ， 并 把 雇主 鼓励 他 们 参与 决 
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策 的 行为 看 做 是 虚假 的 、 不 真诚 的 。 在 此 研究 中 ,一些 反对 道路 规划 项 目 本 身 
(不 是 反对 规划 程序 ) 的 居民 趋向 于 更 深入 地 参与 到 规划 过 程 中 ， 因 为 他 们 想 改 
变 规 划 方 案 或 者 阻止 此 规划 项 目的 进行 ， 所 以 他 们 更 偏好 公开 展览 、 听 证 会 、 社 
区 座谈 会 等 参与 途径 ， 这 样 便于 他 们 向 工作 人 员 直 接 表述 自己 的 观点 和 意见 。 但 
是 如 果 他 们 没有 改变 规划 方案 或 者 没有 从 政府 方面 得 到 满意 的 答复 ， 他 们 便 会 对 
政府 的 真诚 性 产生 怀疑 ， 并 对 整个 规划 程序 给 予 否 定 。 换 名 话说， 市 民 参与 同样 
的 规划 过 程 ， 却 可 能 由 于 自身 对 规划 项 目 本 身 的 初始 态度 不 同 ， 而 对 规划 程序 的 
公正 性 给 予 完全 不 同 的 评判 。 

不 过 ,需要 注意 的 是 ,1 级 参与 程度 和 3 级 参与 程度 的 居民 虽然 都 给 予 较 低 评 
价 , 但 是 其 原因 是 有 所 不 同 的 。3 级 参与 程度 的 居民 可 能 是 由 于 他 们 反对 这 个 规划 
项 目 而 给 予 较 低 的 评价 ;而 1 级 参与 程度 的 居民 是 由 于 获取 到 的 相关 信息 较 少 。 在 
不 同 的 参与 行为 中 可 能 隐 含 着 不 同 的 参与 原因 和 既 有 的 主观 态度 倾向 。 


5.3.6 市民 对 政府 和 参与 型 规划 的 态度 的 影响 因素 


为 了 评价 开展 公众 参与 的 效果 ， 研 究 调查 了 市 民 通过 参与 横滨 西北 线 规划 的 
经 历 ， 对 政府 印象 产生 的 变化 和 对 参与 型 规划 程序 的 态度 ( 见 表 5 - 1 中 项 目 
V -1 和 V -2)。 项 目 “ 对 政府 印象 的 变化 ”通过 以 下 问题 来 考察 : “通过 西北 
线 的 公众 参与 活动 ， 你 对 政府 的 印象 发 生变 化 了 吗 ?” 回 答 选 项 是 五 点 法 : 5 = 
“ 变 好 ”，3 =“ 没 有 变化 " ，1 = “ 变 坏 ”。 项 目 “ 对 参与 型 规划 的 态度 ”的 考察 
通过 问题 :“ 在 横滨 西北 线 规划 的 构想 阶段 就 导 人 了 公众 参与 活动 ， 你 对 这 种 参 
与 型 规划 的 看 法 是 怎样 的 ?” 回 答 选 项 同样 是 五 点 法 : 5 =“ 满 意 ”，3 = “都 不 
是 "，1 =“ 不 满意 " 。 我 们 假设 市 民 对 这 两 个 问题 的 回答 受 他 们 对 横滨 西北 线 公 
众 参与 活动 (模块 工 项 目 ) 的 评价 结果 以 及 对 公众 参与 实施 原则 的 认 知 (模块 
VGA) 所 影响 。 这 里 以 回归 模型 来 验证 以 上 假设 。 下 面 每 个 统计 分 析 模型 中 
使 用 的 样本 都 是 所 涉及 变量 没有 数据 缺失 的 样本 。 

经 相关 性 计算 ,模块 石 中 的 11 个 项 目 及 模块 W 中 的 5 个 项 目 彼此 显著 
相关 (模块 古 : r=0.528 ~0.837, p<0.01; 模块 W: r=0.623 ~0.768, p 
<0.01) 。 因 此 ， 在 进行 回归 模型 计算 之 前 ,分 别 减少 两 个 模块 中 变量 的 数 
量 。 应 用 最 大 方差 法 进行 主 成 分 分 析 的 结果 见 表 5 -6 和 表 5 -7， 从 模块 工 
的 11 个 项 目 中 提取 出 3 个 因子 :“ 政 府 回 应 ”、“ 信 息 提供 ”和 “对 话机 会 ” 
(样本 数 86); 从 模块 了 “评价 公众 参与 实施 原则 ”的 项 目 中 ， 提 取出 2 个 
因子 :“ 规 划 可 调 性 ”和 “早期 信息 公开 ”( 样 本 数 153 ) 。 这 些 因 子 的 调查 
得 分 用 于 回归 分 析 的 计算 。 由 于 被 调查 者 中 分 别 只 有 86 人 和 153 人 对 于 模 
块 石 和 模块 入 中 的 所 有 项 目 给 予 回答 ， 因 此 进行 深入 回归 分 析 的 样本 量 较 
少 ， 这 也 会 对 统计 分 析 的 结果 造成 一 些 偏差 。 





5.3 构想 阶段 公众 参与 的 评价 结果 分 析 95- 
表 5 -6 模块 I (对 公众 参与 活动 的 评价 ) 变量 旋转 后 因子 载荷 
























































模块 工 中 变量 〈 对 公众 参与 活动 的 评价 ) 政府 回应 信息 提供 对 话机 会 
K-n | 政府 回应 的 诚实 性 0.819 0. 298 0. 363 
01-6 工作 人 员 说 明 的 清晰 性 0.711 0. 534 0. 301 
1-4 | 与 规划 阶段 相 适 应 的 说 明 内 容 0.704 0. 384 0.435 
0-1 关于 规划 的 信息 提供 的 充分 性 0. 688 |е 0. 460 0. 342 
0-10 | 政府 回应 的 可 接受 性 0. 646 0. 457 E 0.492 
1-2 | 关于 公众 参与 的 信息 提供 的 充分 性 0.285 Г 0. 869 0. 261 
D-3 | 信息 提供 方法 的 适当 性 0. 536 Е 0. 689 0. 326 
Ш -5 宣传 册 和 广告 报纸 中 说 明 的 清晰 性 0.413 0.661 0.418 
1-9 | 意见 表达 机 会 的 充分 性 0.443 0.656 0.413 
0-7 | “必要 性 分 析 ” 阶 段 对 话机 会 的 充分 性 0.373 0.378 0.826 
0-8 | “和 蔡 代 方案 研究 ”阶段 对 话机 会 的 充分 性 0.537 0.367 0.703 


N=86; КМО =0.943; 巴特 利 特 球 度 检验 =1104. 048 (р <0. 001); 累计 方差 贡献 率 =86. 44% 。 
Е: 加 下 划 线 数字 表示 各 变量 在 该 因子 上 的 载荷 较 高 。 


95-7 模块 W (对 公众 参与 实施 原则 的 评价 ) 变量 旋转 后 因子 载荷 

















模块 W 中 变量 〈 对 公众 参与 实施 原则 的 评价 ) 规划 可 调 性 早期 信息 公开 
V-4 程序 具有 柔软 性 (规划 方案 可 变更 ) 0.865 0.409 
N-5 第 三 者 机 构 对 程序 提出 建议 和 进行 评价 - 0.797 0. 466 
WV -2 根据 公众 意见 进行 程序 调整 | 0. 698 0. 623 
N -1 程序 事前 公开 | 0. 424 0. 849 
N -3 未 定论 阶段 尽 可 能 提供 信息 0. 464 0. 809 








N=153; КМО =0. 886; 巴特 利 特 球 度 检 验 =712. 170 (р <0. 001); 累计 方差 贡献 率 = 88.28%, 
注 : 加 下 划 线 数字 表示 各 变量 在 该 因子 上 的 载荷 较 高 。 


分 别 采用 以 上 提取 的 因子 作为 解释 变量 ， 运 用 逐步 多 重 回归 模型 分 析 市 民 
“对 政府 印象 的 变化 ”和 市 民 “ 对 参与 型 规划 的 态度 ”的 影响 因素 ( 见 表 5 -8)。 
模型 分 别 假设 因 变量 “对 政府 印象 的 变化 ” 受 因 子 “政府 回应 "、“ 信 息 提供 ”和 
“对 话机 会 ”影响 ， 因 变量 “对 参与 型 规划 的 态度 ” 受 因 子 “ 规 划 可 调 性 ”和 
“早期 信息 提供 ”影响 。 
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R5-8 回归 模型 结果 
| 回归 模型 结果 
模型 | изв 解释 变量 - 
显著 解释 变量 | 标准 化 系数 | : | N | R | mee 
规划 可 调 性 | 规划 可 调 性 | 0.37 | 4.042 
早期 信息 公开 | 早期 信息 公开 0.30 3.672 
































模型 1 мине 对 话机 会 对 话机 会 0.34 3.922 | 70 | 063 | 0.61 
政府 回应 政府 回应 0.30 3.579 
信息 提供 
政府 回应 政府 回应 0.41 3.782 
对 参与 
异型 2 型 规划 的 态度 信息 提供 т |0.17 | 0.16 





对 话机 会 | 
参与 | 早期 信息 公开 | 早期 信息 公开 | оз | 7.812 
对 参与 mires | ыс 132 | 0.43 0.42 


模型 3 . . 
型 规划 的 态度 | 规划 可 调节 性 | 规划 可 调节 性 0.36 | 5.392 


Dp<0.5; @p<0.01, 





























在 回归 模型 1 中 使 用 的 无 缺失 数据 的 70 个 样本 中 ，25. 7% 的 被 调查 者 回答 
对 政府 的 印象 变 好 ，42. 9% 的 被 调查 者 回答 没有 变化 ，31. 4% 的 被 调查 者 回答 变 
坏 。 回 归 模 型 1 的 结果 显示 “规划 可 调 性 ”、“ 对 话机 会 "、“ 政 府 回应 ”和 “里 
期 信息 公开 ”四 个 解释 变量 的 影响 是 显著 的 ， 且 这 四 个 因子 对 因 变 量 的 影响 系 
数 相差 不 是 很 大 (R* =63% ) 。 这 个 结果 说 明 如 果 规 划 是 依据 公众 意见 可 变更 或 
调整 的 ， 并 规划 相关 信息 能 够 在 早期 公开 的 话 ， 市 民 对 于 政府 的 印象 就 会 变 好 。 
同样 ， 如 果 政 府 在 整个 规划 过 程 中 提供 充分 的 对 话 交流 机 会 ， 并 对 公众 意见 真诚 
地 回应 ， 市 民 对 于 政府 的 印象 也 会 变 好 。 

以 “早期 信息 公开 ”和 “规划 可 调 性 ”为 解释 变量 建立 的 回归 模型 3 是 对 
因 变 量 “ 对 参与 型 规划 的 态度 ”进行 测试 得 到 的 最 优 回归 模型 。 其 结果 可 以 与 
以 “政府 回应 “信息 提供 ”和 “对 话机 会 ”为 三 个 解释 变量 的 模型 2 相对 比 
( 见 表 5 -8)。R? 值 显示 “政府 回应 "、“ 信 息 提供 ”和 “对 话机 会 ”三 个 因子 
只 能 解释 因 变量 方差 的 17% ， 而 “早期 信息 公开 ”和 “规划 可 调 性 ”两 个 因子 
可 解释 因 变 量 的 43% 。 由 此 可 推测 市 民 对 参与 型 规划 的 态度 可 能 更 多 地 依据 对 
公众 参与 实施 原则 的 客观 理解 和 判断 ， 而 不 仅仅 是 依据 他 们 自己 在 西北 线 规划 中 
的 主观 经 历 。 当 然 ， 统 计 学 上 需要 注意 的 是 ,模型 2 中 使 用 的 是 71 个 无 缺失 数 
据 的 样本 ， 模 型 3 中 使 用 的 是 132 个 无 缺失 数据 的 样本 ， 样 本 数量 的 不 同 及 样本 
数量 较 少 也 会 影响 模型 分 析 的 结果 。 同 时 ， 模 型 2 和 模型 3 的 结果 表明 还 有 影响 
因 变 量 的 因子 没有 被 包含 在 此 模型 中 。 模 型 2 中 ,“ 政 府 回应 ”对 “对 参与 型 规 
划 的 态度 ”有 显著 的 积极 影响 ， 而 模型 3 中 则 “早期 信息 公开 ”和 “规划 可 调 





5.4 研究 结果 的 思考 与 启示 N- 


性 ”两 个 因素 对 “对 参与 型 规划 的 态度 ”有 显著 的 积极 影响 。 从 标准 化 系数 可 
以 看 出 , “早期 信息 公开 ” 比 “ 规 划 可 调 性 ”对 “对 参与 型 规划 的 态度 ”具有 
更 大 的 影响 。 在 模型 3 的 132 个 有 效 样本 中 ， 对 于 项 目 V_ -2“ 对 参与 型 规划 的 
ASHE”, Ж 72.0% 的 被 调查 者 给 予 了 肯定 回答 10. 6% 的 被 调查 者 给 予 了 否定 回 
答 ， 高 比率 的 肯定 回答 说 明了 虽然 有 些 被 调查 者 对 于 西北 线 的 公众 参与 过 程 给 了 
较 低 的 评价 ， 但 是 更 多 的 调查 者 仍然 希望 当前 的 道路 规划 制度 能 够 依照 公众 参与 
实施 原则 进行 改善 。 


5.4 研究 结果 的 思考 与 启示 


本 章 依据 第 4 章 提 出 的 评价 标准 理论 和 指标 体系 ， 构 建 了 一 系列 问题 项 目 ， 
用 以 对 横滨 西北 线 的 公众 参与 过 程 进 行 市 民 评 价 。 该 案例 研究 通过 对 规划 路 线 附 
近 的 居民 开展 问卷 调查 ， 验 证 了 道路 规划 过 程 的 市 民 评 价 的 可 行 性 ， 评 价 了 公众 
参与 过 程 的 各 个 要 素 及 有 效 性 ， 通 过 数理 统计 等 方法 分 析 了 被 调查 者 的 个 人 属性 
对 规划 过 程 评价 结果 的 影响 ， 应 用 回归 分 析 方 法 识别 了 市 民 “ 对 政府 印象 的 变 
化 ”和 “对 参与 型 规划 的 态度 ”的 影响 因素 。 研 究 结 果 显 示 选 取 相 应 项 目 来 评 
价 道路 规划 过 程 的 评价 方法 是 可 行 的 ， 同 时 提出 了 在 开展 公众 参与 活动 评价 时 必 
须 考 虑 的 一 些 问题 。 


5.4.1 评价 时 间 


该 案例 评价 是 在 横滨 西北 线 规划 构想 阶段 的 《概略 规划 》 决 定 后 进行 的 ， 
因此 属于 后 评价 。 评 价 研究 的 目的 ， 一 方面 是 检验 评价 方法 和 指标 体系 ， 另 一 方 
面 是 评价 横滨 西北 线 公众 参与 活动 的 有 效 性 。 在 实际 的 规划 体系 中 ， 应 该 在 
《概略 规划 》 方 案 的 研究 制定 过 程 中 开展 评价 ， 这 样 评价 的 结果 可 以 为 规划 过 程 
提供 有 效 的 反馈 ,使 下 一 步 规划 得 到 动态 改善 。 


5.4.2 ”调查 区 域 范围 


横滨 西北 线 案例 中 的 评价 可 以 在 项 目 规划 路 线 附 近 的 较 小 区 域 范围 内 进行 ， 
因为 当地 直接 受到 影响 的 居民 对 公众 参与 活动 更 为 关注 。 因 此 ， 我 们 可 以 建议 当 
地 政府 ， 如 果 受 时 间 和 费 用 的 限制 ， 可 以 集中 在 居民 生活 受到 直接 影响 的 区 域 开 
展 评价 。 


5.43 个 人 属性 对 评价 结果 的 影响 


关于 市 民 对 公众 参与 活动 的 评价 结果 ， 性 别 因素 对 其 不 具有 统计 学 意义 上 的 
显著 影响 ， 而 年 龄 对 其 有 影响 ， 年 长 的 人 趋向 于 比 年 轻 人 和 中 年 人 给 予 更 高 的 
评价 。 
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此 次 被 调查 者 绝 大 多 数 拥有 房屋 的 所 有 权 。 但 是 调查 结果 还 是 能 反映 出 房屋 
拥有 者 和 非 拥 有 者 GBA) 对 于 横滨 西北 线 构想 阶段 的 公众 参与 信息 的 知晓 
程度 具有 显著 差异 。 这 说 明 房屋 拥有 者 对 西北 线 规划 的 信息 更 加 关注 。 


5.4.4 对 将 来 公众 参与 活动 的 启示 


随 着 公众 参与 活动 的 展开 和 时 间 的 推移 ， 横 滨 西北 线 规划 项 目的 知晓 率 和 市 
民 的 参与 程度 呈 提 升 态势 。 这 说 明 公 众 参与 活动 的 时 间 跨 度 会 影响 市 民 的 知 
晓 率 。 

大 多 数 市 民 是 通过 宣传 册 和 宣传 报纸 获知 的 规划 相关 信息 ， 宣 传 资料 的 派发 
对 于 市 民 来 说 是 较为 便利 的 获取 信息 的 途径 ; 其 次 ， 当 地 居民 倾向 于 参加 听证 会 
和 社区 会 议 ， 以 便 同行 政 部 门 的 工作 人 员 进 行 面对面 的 直接 交流 。 

市 民 开始 参与 规划 的 时 间 对 其 对 规划 过 程 的 看 法 有 显著 影响 。 参 加 越 早 的 市 
民 ， 对 公众 参与 过 程 的 评价 越 高 。 因 此 ， 建 议 规划 过 程 的 早期 阶段 就 应 该 尽 可 能 
地 提供 相应 信息 。 

参加 过 听证 会 等 会 议 的 市 民 对 规划 过 程 给 予 的 评价 要 低 于 只 阅读 过 资料 的 市 
民 ， 这 也 反映 了 对 于 规划 过 程 参与 程度 的 深入 并 不 总 是 增进 肯定 的 看 法 。 市 民 参 
与 同样 的 规划 过 程 ， 却 可 能 由 于 他 们 对 规划 方案 的 原 有 主观 态度 不 同 ， 而 对 程序 
的 公正 性 持 有 完全 不 同 的 评价 结果 。 

“早期 信息 公开 ”、“ 对 话机 会 "、“ 政 府 回 应 ”和 “规划 可 调 性 ”四 个 因素 
对 市 民 “ 对 政府 印象 的 变化 ”有 显著 影响 ， 且 这 四 个 因素 的 影响 程度 相差 不 大 。 
这 说 明 如 果 规 划 信息 在 早期 阶段 公布 、 规 划 程序 和 初步 方案 可 以 依据 公众 意见 调 
整改 变 ， 市 民 对 政府 的 印象 就 会 改善 ; 同时， 如 果 政 府 提供 充分 的 对 话机 会 ， 并 
对 于 公众 意见 给 予 真诚 的 回应 ， 市 民 对 政府 的 印象 也 会 有 所 转变 。 

虽然 一 些 被 调查 者 对 目前 横滨 西北 线 规 划 的 公众 参与 过 程 给 予 了 较 低 的 评 
价 ， 但 是 绝 大 多 数 被 调查 者 对 于 “在 道路 规划 过 程 中 导 和 公众 参与 ”这 一 理念 
都 持 肯定 的 态度 。 市 民 “ 对 参与 型 规划 的 态度 ”更 多 地 依托 于 他 们 对 于 专家 委 
员 会 提出 的 公众 参与 实施 原则 的 期 待 ， 而 不 是 他 们 对 当前 横滨 西北 线 规划 过 程 的 
评价 ， 这 说 明 横滨 西北 线 的 规划 与 他 们 所 期 待 的 参与 型 规划 尚 有 差距 。 

“早期 信息 公开 ”和 “规划 可 调 性 ”两 个 因素 对 于 市 民 “ 对 参与 型 规划 的 态 
度 ” 具 有 显著 的 正面 影响 。 市 民 们 希望 信息 能 较 早 地 公开 ， 规 划 程序 和 方案 可 
以 根据 公众 意见 进行 调整 或 改变 。 


жож 天 津 市 快速 路 规划 中 的 
公众 参与 评价 


近年 来 ， 我 国 逐步 通过 完善 立法 等 途径 加 强 城市 规划 和 交通 规划 中 的 公众 参 
与 。2008 年 实施 的 《城乡 规划 法 》 要 求 :“ 城 乡 规划 报 送审 批 前 ， 组 织 编制 机 关 
应 当 依法 将 城乡 规划 草案 予以 公告 ， 并 采取 论证 会 、 听 证 会 或 者 其 他 方式 征求 专 
家 和 公众 的 意见 。” 然 而， 由 于 缺少 关于 具体 实施 程序 的 规范 和 导 则 ， 公 众 参 与 
活动 多 流 于 形式 ， 很 难产 生 真正 的 效应 。2008 年 1 月 ， 上 海 市 民 反 对 磁悬浮 铁 
路 延长 线 项 目的 事件 不 仅 显露 了 交通 规划 过 程 中 公众 参与 缺失 的 问题 ， 同 时 使 人 
们 关注 到 , 我 国 面临 的 挑战 不 仅仅 是 公众 参与 相关 法 律 规范 的 缺乏 ， 同 时 还 有 如 
何 真正 使 现 有 法 律 规范 得 到 有 效 的 实施 。 

目前 我 国 规划 实践 中 的 公众 参与 方法 多 停留 在 单一 的 调查 问卷 、 走 访 和 听证 
会 上 ， 缺 乏 系统 规划 性 和 广泛 性 。 根 据 Arestein 的 理论 一 一 公众 参与 的 阶梯 ， 我 
国 当 前 规划 中 较 好 的 公众 参与 活动 一 般 只 达到 第 三 级 “通知 ” (Informing) 或 
“НА” (Consultation) 的 程度 ， 只 是 象征 性 地 参与 ， 也 就 是 说 公众 可 能 真正 地 
聆听 或 者 被 聆听 ,但 是 缺乏 力量 保证 他 们 的 观点 真正 被 当权 者 所 关注 "” 。 不 管 
是 市 民 还 是 利益 集团 和 规划 人 员 ， 都 只 有 参议 权 而 没有 决策 权 1”! 。 

关于 规划 中 的 公众 参与 实践 的 研究 文献 ， 针 对 城市 规划 领域 的 较 多 ， 大 多 是 
对 城市 规划 中 某 一 公众 参与 活动 的 实际 操作 状况 进行 介绍 和 简要 分 析 ， 如 上 
海中、 广州 中 ае, ©, 、 昆 明 ! 等 一 些 城市 的 实践 案例 。 其 
中 ， 多 数 公 众 参与 活动 是 在 规划 草案 制定 之 后 、 报 审 之 前 开展 的 。 即 使 在 规划 编 
制 阶段 已 有 某 种 程度 的 公众 参与 ,但 主要 表现 为 由 规划 设计 机 构 通过 调查 表 或 走 
访 的 形式 让 公众 参与 ,这 种 参与 形式 属于 被 动 参与 ,范围 仅 限 于 被 调查 的 几 个 问 
题 ,明显 带 有 规划 者 的 主观 愿望 ,同时 又 缺乏 广泛 性 '”  。 作 为 比较 详细 具体 的 规 
划 案 例 研 究 ,Tang $ (2008) 考察 了 我 国 广州 开发 区 的 一 个 比较 成 功 的 区 域 开发 规 
划 公 众 参与 活动 ,对 土地 开发 规划 中 实施 公众 参与 的 机 会 和 制约 进行 了 讨论 "] 。 

交通 规划 方面 ， 我 国 在 制度 和 实践 上 尚未 全 面 推行 公众 参与 ， 只 是 在 局 部 的 
范围 内 、 在 特定 的 层次 上 有 一 些 零星 尝试 。 文 献 中 涉及 的 实例 研究 也 仅 限于 个 别 
的 实验 性 案例 ， 如 Chen (2007) 在 文章 中 介绍 了 由 世界 银行 资助 的 对 辽宁 城市 
基础 设施 改善 项 目 中 的 公众 参与 实践 '" i。 对 于 我 国 一 般 交 通 规划 过 程 中 的 公众 
参与 实际 过 程 进 行 系统 评价 的 研究 还 鲜 有 见 到 。 
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关于 公众 参与 意识 的 调查 ,国外 的 研究 文献 较 多 。Carlson (2002 ) 对 美国 密 西 
西 比 河上 级 系统 的 管理 开展 公众 调查 ,数据 分 析 中 运用 了 因子 分 析 、 可 信和 度 分 析 和 
变量 分 析 等 2 。Miller(2001 ) 开展 问卷 调查 ,通过 态度 分 析 评价 了 弗吉尼亚 州 交 
通 局 的 服务 分 配 ,识别 出 可 以 改善 的 区 域 。 同 时 ,被 调查 者 对 各 项 服务 的 重要 性 进 
行 排序 (31 。Kim 等 (2001) 介 绍 了 宾夕法尼亚 州 交通 局 在 制定 新 的 长 期 交通 规划 
时 所 做 的 调查 ,对 于 现 有 交通 系统 各 个 方面 的 等 级 和 重要 性 进行 排序 和 分 析 !") 。 
国内 以 往 研究 中 较 偏 重 于 政治 体制 和 社会 意识 的 理论 分 析 , 而 近 几 年 从 市 民 角度 
来 分 析 参 与 意识 和 评价 实际 规划 程序 的 研究 也 逐渐 出 现 ,如 徐 善 登 等 (2009) 曾 以 
苏州 市 和 扬州 市 的 调查 为 例 分 析 公众 参 与 城市 规划 的 态度 5"5 。 但 针对 城市 交通 
规划 过 程 中 ,分 析 公众 意识 及 评价 公众 参与 程序 的 文献 为 数 不 多 。 

本 章 以 天 津 市 快速 路 规划 为 例 ， 评 价 交通 规划 过 程 中 的 公众 参与 的 现状 ， 分 
析 市 民 的 参与 意识 ， 探 析 影响 市 民 参 与 意愿 的 因素 ， 从 而 探讨 我 国 现 有 国情 下 切 
实 实施 公众 参与 的 可 能 性 。 


6.1 研究 对 象 
611 天 津 概况 


天 津 市 是 中 央 四 大 直辖 市 之 一 ， 地 处 太平 洋 西岸 环 渤海 湾 边 的 华北 平原 东北 
部 ， 位 于 北纬 38°34' ~40°15', %2 116°43' ~ 118"04'， 其 东 临 渤海 ， 北 依 燕 山 ， 
西 靠 北 京 ， 距 离 北京 120 公里 ， 不 仅 是 北京 的 海上 门户 和 中 国 华北 、 西 北 等 省 区 
的 重要 出 海口 ， 还 是 东北 亚 地 区 通 往 欧 亚 大 陆桥 铁路 运输 距离 最 近 的 起 点 城市 。 

在 2010 年 3 月 《天 津 市 城乡 规划 条 例 》 施 行 之 前 ， 作 为 关于 城市 规划 的 地 
方法 规 ,《 天 津 城市 规划 条 例 》 第 二 十 一 条 规定 :“ 编制 或 者 调整 各 种 城市 规划 ， 
应 当 采 用 公示 、 征 询 或 者 展示 等 形式 ， 向 社会 公开 征求 意见 ， 并 认真 研究 公众 意 
见 。” 天 津 市 对 城市 规划 公众 参与 的 要 求 属于 看 类 (公众 参与 方法 说 明 型 ) HF 
见 表 3 -2， 要 求 程度 相对 比较 明确 具体 。 其 他 发 达 城 市 如 上 海 、 广 州 、 深 圳 和 
厦门 等 也 都 对 公众 参与 提出 了 类 似 程度 的 要 求 ， 它 们 的 地 方 城市 规划 法 规 中 都 规 
定 要 征求 公众 意见 并 对 参与 的 方式 进行 了 举例 说 明 " 。 

为 了 说 明天 津 市 的 经 济 社会 发 展 和 城市 道路 建设 水 平 在 我 国 所 处 的 位 置 ， 表 
6 -1 将 天 津 市 与 其 他 直辖 市 和 几 个 发 达 城市 进行 了 对 比 。2005 年 ， 天 津 市 户籍 
人 口 为 769 万 人 , 行政 区 域 总 面积 11760 平方 公里 ， 人 均 地 区 生产 总 值 3. 97 万 
元 "1 。 与 其 他 几 个 城市 相 比 ,天 津 市 2005 年 人 均 地 区 生产 总 值 低 于 广州 .深圳 、 
上 海北 京 和 厦门 , 仅 高 于 重庆 "" ,但 地 区 生产 总 值 增长 率 在 这 些 城市 中 最 高 。 
人 口 数量 位 于 上 海 ,北京 和 重庆 之 后 。 道 路 建设 水 平 与 其 他 城市 相 比较 低 , 人 均 城 
市 道路 面积 2005 年 底 为 8. 67m? , 仅 相当 于 同期 上 海 的 一 半 , 深 圳 的 1/5 强 。 
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ж6-1 天津 市 与 其 他 一 些 城市 的 比较 (2005 年 ) 
eter Pi агала Аа 
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地 区 生产 “| 人 均 地 区 | 地 区 生产 AR | ADAR | 年 末 实 有 城 | 人 均 城市 

城市 总 值 生产 总 值 | 总 值 增长 率 人 口 WKE | 市 道路 面积 | 道路 面积 
/万 元 /元 /% /万 人 /%® /х10*т? /т? 

北京 | 67656245 46878 11.8 1110. 60 0. 64 16227 14.61 
天 津 | 34029700 39695 16.3 769. 60 1.48 6669 8.67 
上 海 | 90584560 52889 11.2 1290.14 | -1.39 20942 16.23 
重庆 | 17399367 16712 13.8 1029.77 3.32 4963 4.82 
广州 | 47924449 78428 13.0 617.28 2.73 8325 13.49 
深圳 | 49509078 60801 15.1 181.93 11.92 7277 40. 00 
厦门 | 10065831 44737 16.0 153.22 5.41 1556 10.16 





HE: 以 上 数据 均 指 市 辖区 ， 摘 自 《 中 国 城市 统计 年 鉴 206》。 























随 着 天 津 城市 规模 的 扩张 和 机 动车 数量 的 增长 ， 道 路 建设 状况 已 无 法 满足 交 
通 出 行 的 需求 。2001 年 至 2007 年 ， 天 津 每 百 户 拥有 家 庭 汽 车 的 数量 从 0.2 辆 增 
长 到 5.6 辆 ( 见 图 6 -1)" "1。 在 当前 经 济 快速 发 展 和 急需 改善 道路 状况 的 
社会 背景 下 ， 不 难 预 测 今后 近 些 年 交通 基础 设施 建设 将 快速 推进 。 因 此 ， 规 划 程 
序 的 改进 和 规划 实践 中 公众 参与 制度 的 导 人 ， 在 公众 意识 日 益 增强 的 今天 ， 将 会 
变 得 愈 发 重要 。 
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图 6-1 天 津 市 每 百 户 家 庭 汽 车 拥有 量 
数据 来 源 : 天 津 市 统计 年 鉴 2001 ~ 2007 


61.2 天津 市 中 心 城区 快速 路 简介 
6.1.2.1 快速 路 基本 概念 
按照 国家 规范 《城市 道路 交通 规划 设计 规范 》， 特 大 城市 规划 道路 网 应 该 由 
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快速 路 、 主 干 路 、 次 干 路 、 支 路 四 级 道路 组 成 ， 其 中 快速 路 是 城市 中 快速 、 大 运 
量 的 交通 干道 ， 主 要 为 中 、 长 距离 交通 服务 。 快 速 路 是 指 在 城市 内 修建 的 ， 中 央 
分 隔 、 全 部 控制 出 人 、 控 制 出 入口 间距 及 形式 ， 具 有 单 向 双 车 道 或 以 上 的 多 车 
道 ， 并 设 有 配套 的 交通 安全 与 管理 设施 的 城市 道路 〈(《 城 市 高 速 路 设计 规程 》) 。 
快速 路 系统 作为 道路 网 骨架 具有 提高 城市 交通 可 达 性 ， 分 解 交通 需求 层次 ， 缩 短 
城市 时 间距 离 ， 完 善 内 外 交通 衔接 ， 扩 大 城市 辐射 力 等 功能 。 快 速 路 的 服务 对 象 
为 中 长 距离 的 机 动车 交通 ， 与 城市 主要 的 高 速 公路 进出 口 连通 ， 快 速 集散 出 人 境 
及 跨 区 的 机 动车 出 行 。 

快速 路 设 有 快车 道 、 集 散 车 道 、 辅 道 和 人 行道 ， 具 有 双向 六 车 道 或 以 上 ， 红 
线 宽度 为 60 ~80m， 时 速 60 ~ 80km/h， 采 用 全 立交 形式 ， 取 消 红绿灯 ， 车 辆 可 
连续 行驶 。 为 避免 过 多 干扰 直行 车 辆 ， 车 辆 出 人 受 控 ， 行 人 和 非 机 动车 过 路 采用 
天 桥 或 地 道 形式 。 快 速 路 与 快速 路 、 主 干道 和 流量 较 大 的 次 干道 相交 时 均 应 设置 
立体 交叉 。 为 车 辆 出 入 快速 路 而 设置 的 与 快速 路 同 向 平行 的 道路 ， 称 为 辅路 。 辅 
路 的 功能 是 解决 沿途 交通 出 入 快速 路 (高架路 ) 和 低速 交通 以 及 短 距离 交通 行 
驶 的 需要 。 图 6 -2 和 图 6 -3 分 别 为 快速 路 地 面 整 体式 和 高 架 桥 道路 的 横断 面 示 
意图 。 
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图 6-2 快速 路 地 面 整体 式 横断 面 示意 图 (单位 : m) 
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图 6-3 快速 路 高 架 桥 道路 横断 面 示意 图 (单位: m) 
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6.1.2.2 天 津 市 中 心 城区 快速 路 规划 


天 津 市 2000 年 开始 编制 《天 津 城市 综合 交通 规划 》, 快 速 路 系统 调整 规划 是 
综合 交通 规划 提出 的 重要 专项 内 容 之 一 ,目的 是 为 了 缓解 中 心 城区 交通 压力 、 提 高 
交通 出 行 水 平 改善 交通 出 行 环境 。 天 津 快速 路 系统 规划 制定 工作 开始 于 2002 
年 ,天 津 市 建委 2003 年 3 月 对 城市 快速 路 网 建设 项 目 可 行 性 研究 报告 进行 了 批 
复 。2004 年 ,结合 中 心 城区 快速 增长 的 交通 量 ,对 快速 路 网 规划 进行 了 调整 ,天津 
市 政府 批复 了 《天 津 市 中 心 城区 道路 网 系统 规划 》, 提 出 中 心 城区 快速 路 系统 由 两 
条 快速 环线 .两 横 、 两 纵 和 两 条 快速 联络 线 组 成 ,全 长 约 220km( 见 图 6 -4) 24129) 。 




















图 6 -4 天 津 快速 路 系统 及 主要 立交 示意 图 


天 津 快速 路 全 封闭 、 全 立交 ， 对 车 辆 出 人 采用 全 部 控制 的 方式 ， 并 控制 出 人 
口 间 距 。 规 划 红线 宽 50 ~ 80m， 横 断面 采用 双向 6 ~8 车 道 ， 设 置 中 央 分 隔 、 绿 
化 、 照 明 、 安 全 与 管理 设施 及 智能 交通 系统 ， 两 侧 设 宽度 为 7 ~ 15m 的 辅路 :21 。 
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在 快速 路 规划 期 间 ， 政 府 相关 部 门 及 单位 除了 对 要 被 拆迁 住户 进行 走访 调查 外 ， 
没有 开展 系统 性 的 结构 化 的 公众 参与 活动 。 


6.1.3 调查 范围 


天 津 快速 环 路 全 长 约 48. 9km， 环 路 由 东南 半 环 和 西北 半 环 组 成 ， 西 北 半 环 
地 处 天 津 市 西北 部 ， 位 于 中 环线 与 外 环线 之 间 ， 距 中 环线 平均 距离 约 2km， 距 外 
环线 平均 距离 约 2. 4km。 本 研究 案例 中 ， 选 取 天 津 快速 环 路 中 西北 半 环 的 密云 路 
段 和 简阳 路 段 为 研究 对 象 。 密 云 路 段 主要 研究 从 芥 园 西 道 到 复 康 路 立交 桥 路 段 ， 
简阳 路 段 主要 研究 从 复 康 路 立交 桥 到 宾 悦 立 交 桥 路 段 ( 见 图 6 -5)。 
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图 6 -5 天 津 快速 路 研究 路 段 和 调查 区 域 示 意图 
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在 2008 年 3 月， 作者 开展 调查 时 ， 天 津 快速 环 路 已 建设 完成 70% 以 上 ， 密 
云 路 段 和 简阳 路 段 的 主体 工程 也 大 部 分 完成 ， 但 尚未 开通 使 用 。 在 本 研究 路 段 中 
包括 五 个 立交 桥 或 过 线 桥 ， 它 们 相应 的 建设 时 间 见 表 6 -2。 
96-2 天津 快 速 路 研究 路 段 各 路 桥 的 建设 时 间 





























序号 高 架 桥 的 名 称 建设 时 间 路 段位 置 
1 芥 园 西 道 过 线 桥 2005.3 -2007.4 | 密云 路 
2 黄河 道 过 线 桥 2005. 3 ~ 2008. 5 密云 路 
3 简阳 路 过 线 桥 2005. 3 ~ 2008. 6 密云 路 
4 复 康 路 过 线 桥 2009. 4 ~2010. 8 密云 路 和 简阳 路 衔接 处 
5 宾 悦 立交 桥 2003. 11 ~2006. 9 简阳 路 最 南端 


6.1.3.1 密云 路 段 


密云 路 段 的 快速 路 建设 利用 了 一 部 分 原 有 道路 ,包括 密云 路 旧 路 2.3km， 密 
云 路 原 有 道路 断面 为 5m (人 行道 ) -14m (机 、 非 混 行车 道 ) -Sm (人 行道 ) ， 
沥青 混凝土 路 面 结构 ， 由 于 车 流量 较 大 ， 原 有 路 面 已 经 出 现 严 重 的 网 裂 现象 。 

密云 路 两 侧 原 为 居民 区 ， 西 侧 为 雅 宜 园 和 宁 翔 网 等 新 建 住宅 区 和 延安 楼 等 老 
居住 区 ， 东 侧 有 乡 宁 里 、 密 云 里 、 芥 园 里 、 芥 园 北里 等 老 居住 区 ( 见 图 6 -6)。 
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战备 楼 ( 乡 宁 里 ) 
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图 6-6 密云 路 两 侧 居民 区 
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快速 环 路 规划 尽量 不 影响 密云 路 西 侧 雅 宣 网 和 宇 翔 园 等 新 建 住宅 区 ， 拆 除了 密云 
路 两 侧 部 分 旧 住宅 楼 。 快 速 环 路 规划 中 心 线 平行 距离 原 密云 路 规划 中 心 线 以 东 
2m。 密 云 路 与 芥 园 西 道 交叉 口 规划 为 芥 园 西 道 机 动车 道上 跨 密 云 路 的 简 交 ， 芥 
园 西 道 方向 设置 自行 车 和 行人 过 街 天 桥 。 为 减少 快速 路 对 两 侧 居民 生活 的 影响 ， 
一 般 路 段 规划 为 地 坪 式 ， 规 划 红 线 宽 60m， 规 划 横 断面 为 :3m( 人 行道 ) -9m( 辅 
M) -1.5m( 两 侧 分 隔 带 ) - 15. 25m( 快 车 道 ) -2.5m( 中央 分 隔 带 ) -15.25m( 快 
车 道 ) -1. 5m( 两 侧 分 隔 带 ) -9m( 辅 路) -3m( 人 行道 ) 。 

走访 调查 中 发 现 ， 密 云 路 段 两 侧 居民 与 简阳 路 周围 居民 相 比 ， 较 倾向 于 支持 
快速 路 建设 , 分 析 其 原因 可 能 是 期 望 昌 有 道路 状况 会 得 到 改善 、 交 通 现状 有 所 好 
转 。 不 过 ， 由 于 在 密云 路 的 东 侧 有 一 家 小 医院 ， 住 在 密云 路 另 一 侧 的 老年 人 感觉 
去 医院 很 不 方便 ， 即 使 快速 路 建设 完工 后 修建 过 街 天 桥 ， 对 老年 人 来 说 经 常 行走 
仍然 不 方便 。 


6.1.3.2 简阳 路 段 


简阳 路 段 南端 的 宾 悦 立交 桥 建设 期 为 2003 年 11 月 至 2006 年 9 月 ,在 此 调查 
开展 前 ,简阳 路 段 的 工程 主体 已 基本 完工 ,但 尚未 开通 运行 。 简 阳 路 断面 分 上 、 下 
行 两 幅 断 面 ,上 下 行 两 侧 道路 之 间 保留 着 一 条 地 区 工业 用 铁路 ( 见 图 6 -7) 1 。 





| 设计 中 线 | 


设计 中 线 
КТ шы. 
分 








0535 375 35 3505 铁路 路 基 用 地 0535 3.5 3.75 3.505 


20,70 0,75 15.25 15.25 275.710 
25.0 е 250 „ 


图 6-7 简阳 路 快速 路 断面 示意 图 (单位 : т) 


简阳 东 路 复 康 路 至 宾 水 西 道 段 快速 路 (上 行 ) 规 划 为 :一 般 路 段 红线 宽 25m， 
规划 横断 面 为 ( 西 )15. 25m( 快 速 车 道 ) -0.75m( 分 隔 墩 ) -7m( 辅 道 ) -2m( 人 行 
Ж) (Ж) ,在 与 宾 水 西 道 立交 路 段 , 红 线 加 宽 至 40m, 规 划 横 断面 为 ( 西 ) 18.75m 
(快速 车 道 ) -2. 25m( 分 隔 墩 ) -15m( 辅 道 ) -4m( 人 行道 )( 东 )。 简 阳 西 路 复 康 
路 至 宾 水 西 道 段 快 速 路 (下 行 ) 规 划 为 :红线 宽 25m ,规划 横断 面 为 ( 西 )7m( 辅 道 ) 
-2.75m( 绿 化 带 ) -15.25m( 快 速 车 道 )( 东 )。 
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简阳 路 上 下 行 两 侧 道路 间 保 留 一 条 原 有 工业 货运 小 铁路 ， 距 离 两 侧 的 居民 区 
仅 有 30m， 而 新 建 快速 路 的 辅路 与 居民 区 的 距离 非常 近 ， 有 些 居民 楼 距离 辅路 仅 
有 2m ( 见 图 6 -7) 。 预 调查 中 发 现 ， 很 多 临近 快速 路 居住 的 居民 对 于 此 道路 建 
设 项 目 持 反 对 意见 ， 因 为 当初 他 们 搬 来 此 处 居住 的 时 候 ， 政 府 并 没有 提出 这 条 快 
速 路 的 规划 。 在 快速 路 建设 之 前 ， 原 有 小 铁路 产生 的 噪声 和 振动 已 经 严重 干扰 他 
们 的 生活 ; 而 在 此 调查 进行 时 ， 宾 悦 立 交 桥 基本 完工 并 处 于 放置 阶段 ， 其 北 侧 新 
建 但 未 投入 使 用 的 宽阔 道路 作为 菜市 场 而 被 小 商贩 长 期 占用 ， 由 于 菜市 场 道路 对 
侧 的 居民 经 常 跨越 没有 任何 安全 防护 的 铁路 线 来 菜市 场 购物 ， 火 车 经 过 时 只 有 长 
声 鸣 笛 来 警示 路 人 ， 这 就 更 加 重 了 噪声 影响 ， 干 扰 周围 居民 的 日 常生 活 和 休息 。 
在 这 种 情况 下 ， 周 围 居 民 们 非常 担心 快速 路 投入 使 用 后 ， 会 愈 发 加 重 噪声 、 空 气 
污染 ， 并 且 担心 道路 车 辆 行驶 带 来 的 振动 可 能 损害 居民 楼 的 牢固 性 和 安全 性 ， 图 
6 -8 为 简阳 路 两 侧 居民 区 及 小 铁路 的 图 片 。 











一 咎 园 北 里 





图 6 -8 简阳 路 段 两 侧 居 民 区 
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6.2.1 评价 问题 体系 设计 
为 了 评价 天 津 快速 环 路 规划 和 建设 过 程 中 公众 参与 实践 的 状况 ， 掌 握 居 民 们 
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对 于 公众 参与 相关 问题 的 看 法 和 态度 ， 我 们 开展 了 问卷 调查 和 分 析 研究 。 考 虑 到 

居民 的 看 法 会 受到 个 人 的 社会 观念 和 价值 的 影响 ， 以 及 具体 规划 项 目的 特定 影 

响 ， 问 卷 内 容 主要 包括 7 个 部 分 ， 设 计 思 路 如 图 6 -9 所 示 。 
a ee 


(3) 个 人 表达 意见 (4) 政 府 信任 度 和 
的 经 历 个 人 利益 观 


(5) 公 众 参与 制度 重要 性 的 认识 (6) 参 与 意愿 及 方式 


| (7) 对 项 目 中 公众 参与 的 评价 























(2) 对 项 目的 影响 和 
必要 性 的 看 法 














图 6-9 调查 问题 设计 思路 


(1) 对 公众 参与 概念 和 快速 路 项 目的 知晓 度 。 这 部 分 问题 调查 居民 对 公众 
概念 的 认 知 、 对 快速 路 建设 项 目的 知晓 程度 ， 这 些 认 知 程度 被 假定 会 影响 居民 对 
公众 参与 的 看 法 和 他 们 对 快速 路 规划 过 程 的 评价 。 具 体 项 目 包 括 : 

1) 对 “公众 参与 ”概念 的 知晓 度 。 

2) 在 建设 施工 前 对 快速 路 建设 项 目的 知晓 度 。 

3) 快速 路 项 目的 信息 来 源 。 

(2) 对 项 目的 影响 和 必要 性 的 看 法 。 这 部 分 问题 是 为 了 了 解 居民 如 何 考虑 
快速 路 建设 对 其 日 常生 活 、 居 住 环境 质量 产生 的 影响 以 及 该 项 目的 必要 性 。 根 据 
正式 问卷 调查 前 的 走访 和 预 调 查 ， 了 解 该 项 目 对 周围 居民 可 能 产生 的 主要 影响 ， 
具体 设置 了 以 下 方面 的 问题 : 

1) 是 否 方便 远 距离 出 行 。 

2) 是 否 缓解 附近 交通 阻塞 。 

3) 是 否 加 剧 环境 污染 。 

4) 是 否 不 便于 步行 至 路 对 面 。 

5) 是 否 有 修建 项 目的 必要 性 。 

(3) 个 人 表达 意见 的 经 历 。 研 究 假定 居民 试图 表达 意见 的 经 历 ， 会 影响 其 
对 项 目的 态度 、 政 府 的 印象 等 。 这 部 分 提出 一 个 问题 ， 调 查 居民 是 否 通过 各 种 渠 
道 针 对 此 项 目 向 政府 反映 过 意见 。 

(4) 政府 信任 度 和 个 人 利益 观 。 传 统 的 价值 观 和 理念 会 影响 居民 的 行为 和 
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对 公众 参与 活动 的 看 法 。 这 里 调查 的 两 项 内 容 如 下 : 
1) 政府 决策 信任 度 。 目 的 是 了 解 居民 对 政府 部 门 的 规划 决策 行为 的 信任 
度 , 调 查 居 民 “ 对 于 道路 等 公共 设施 ,是 否 相信 政府 会 做 出 合理 的 规划 和 决策 " 。 
2) 个 人 利益 损失 观 。 是 为 了 调查 居民 对 个 人 利益 损失 的 态度 ， 即 “为 了 良 
好 的 生活 环境 ， 是 否 能 在 自己 的 利益 稍微 有 些 损失 的 情况 下 也 会 支持 政府 的 决 
ж” 
(5) 公众 参与 制度 重要 性 的 认识 。 这 部 分 问题 选取 了 国外 参与 型 交通 规划 
制度 和 程序 中 的 几 个 重要 因素 ， 调 查 居民 对 于 公众 参与 制度 和 程序 的 重要 性 的 认 
识 。 居 民 们 在 问卷 中 被 问 到 是 否认 为 在 快速 路 规划 中 以 下 做 法 很 重要 : 规划 早期 
导 人 公众 参与 、 及 时 公布 信息 、 公 布 环境 影响 等 数据 信息 、 充 分 提供 表达 意见 的 
机 会 、 纳 和 人 公众 意见 、 成 立 中 立 性 的 监督 委员 会 。 我 们 希望 这 些 问题 的 调查 结果 
能 够 对 于 天 津 市 等 城市 参与 型 规划 体系 的 构建 有 所 启示 。 
(6) 参与 意愿 及 方式 。 这 部 分 问题 通过 假设 条 件 来 调查 居民 是 否 具有 参与 
快速 路 规划 的 意愿 。 我 们 假设 政府 在 制定 快速 路 规划 时 提供 了 公众 参与 的 机 会 和 
方法 : 召开 听证 会 、 举 办 规划 展览 、 使 用 电话 信件 等 通信 方式 、 发 放 调查 问卷 、 
通过 互联 网 上 的 官方 网 站 调查 或 电子 邮件 形式 。 这 些 问题 的 调查 结果 将 会 为 日 后 
实施 公众 参与 时 方法 选取 提供 参考 。 
(7) 对 项 目 中 公众 参与 的 评价 。 这 部 分 问题 是 对 天 津 快速 路 规划 和 建设 过 
程 中 的 公众 参与 活动 进行 评价 。 根 据 之 前 预 调查 ， 政 府 在 快速 路 规划 过 程 中 提供 
的 信息 极 少 ， 且 没有 主动 提供 公众 参与 的 机 会 ， 我 们 推测 居民 对 此 项 目 规划 过 程 
中 公众 参与 活动 的 评价 会 以 否定 为 主 。 考 虑 有 些 居民 可 能 无 法 明确 地 将 规划 阶段 
和 建设 阶段 区 分 开 ， 另 外 为 了 尽 可 能 地 了 解 此 项 目 规划 和 建设 中 所 有 公众 参与 的 
可 能 机 会 ， 这 里 设置 的 问题 把 建设 阶段 的 公众 参与 活动 也 包括 在 内 。 鉴 于 天 津 快 
速 路 规划 建设 过 程 中 没有 开展 程序 化 的 公众 参与 活动 ， 这 部 分 仅 设计 了 3 个 问 
题 ， 包 括 信息 提供 、 意 见 表达 机 会 和 政府 的 诚实 性 。 
问卷 的 评价 项 目 和 具体 问题 设计 见 表 6 -3。 评 价 问题 的 回答 选项 采用 李 克 
特 量 表 法 (Likert Scale) 的 五 点 法 : 5 = 确实 这 样 认为 ，4 = 有 些 这 样 认为 ，3 = 
不 好 说 ，2 = 不 太 这 样 认为 ，1 = 根本 不 这 样 认为 。 另 外 ， 还 调查 了 居民 对 政府 的 
印象 是 否 由 于 快速 路 项 目的 修建 而 发 生变 化 。 此 问题 的 回答 选项 也 是 五 点 法 : 5 
= 变 好 很 多 ,4 = 变 好 一 些 ,，3 = 没有 变化 ,2 = 变 差 一 些 ，1 = 变 差 很 多 。 
表 6 -3 ”天津 快速 路 规划 建设 公众 参与 情况 调查 主要 内 容 ( 以 简阳 路 为 例 ) 
项 B 问题 设计 

对 “公众 参与 "概念 的 知晓 度 | пи. 您 是 否 听 说 过 公众 参与 这 个 词 ? 

对 快速 路 项 目的 知晓 度 问题 2: 您 对 附近 修建 的 简阳 路 快速 路 在 开工 前 了 解 多 少 ? 

















+ 110. 
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续 表 6 -3 

项 н и шю 
项 目的 信息 来 源 问题 3 您 最 初 是 从 电 知 首 修 建 简阳 巾 快速 哮 的 消息 的 ? 
对 项 目的 影响 和 必要 性 的 看 法 | 。 问题 4， 对 于 快速 路 的 修建 和 使 用 ， 您 是 否 同意 以 下 观点 ? 
TIBERI (1) aeRO 
级 解 附近 交通 阻塞 (2) йй зун ОЖ 
加 重 环境 污染 (3) 加 剧 大 气 、 噪 声 等 环境 污染 
不 便于 过 马路 (4) 对 居民 步行 到 路 对 面 带 来 不 便 
设 有 必要 (5) 设 有 修建 快速 嘻 的 必 妆 

(al : 时 一 [2] 见 ? 
err „из. SOIR wR EL вая, 
Mi | 
信息 提供 (1) 刘 供 了 相应 的 信息 和 资料 给 市 民 
意见 表达 机 会 (2) 为 居民 提供 了 反映 意见 的 机 会 和 困 首 
政府 的 诚实 性 (з) 以 诚实 认真 的 态度 对 待 居民 的 意见 
对 政府 的 印象 朗 化 问题 7， 简 了 路 快速 路 的 修建 使 您 对 政府 部 门 的 印象 有 所 改变 吗 ? 
куйка 问题 8 假如 当初 政府 在 制定 快速 路 规划 时 ， 采 用 以 下 方法 征求 公众 
意见 ， 您 会 参加 或 使 用 以 下 方法 来 表达 自己 的 意见 吗 ? 

听证 会 O) 召开 听证 会 或 讨论 会 ， 对 项 目 进行 说 明 并 征求 意见 
规划 展览 (2) 举办 规划 展览 等 宣传 活动 ， 公 布 信息 并 当场 征求 意见 
ЖОЛИ к анн. ен, AMS, ашни, е, бн 
ГТ (4) 发 放 调 查 问卷 ， 征 求 居民 意见 
Ене (9 еплнилепа, MARA Leet тинт 
давчияжквви | „989: 在 下 认定 人 下 的 规划 过 各 中， 您 是 认为 以 下 和 
а елинин, шотлен, EREN, зен 
及 时 公布 信息 (2) 在 规划 过 程 中 ， 对 于 规划 的 进展 等 信息 及 时 向 市 民 公布 
公布 环境 影响 等 数据 信息 (3) 道路 的 环境 影响 等 数据 都 应 该 向 市 民 公 布 
提供 充分 参与 机 会 (4) 给 公众 提供 充分 的 表达 意见 的 机 会 





纳入 公众 意见 





(5) 规划 路 线 和 方案 应 结合 公众 意见 进行 调整 或 改变 
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续 表 6 -3 

















一 
项 日 问题 设计 
(6) 由 专家 学 者 组 成 公众 参与 指导 小 组 ， 来 指导 、 监 督 政府 开展 的 
укканда 公众 参与 活动 (指导 小 组 要 保持 中 立 性 ) 
政府 信任 度 和 个 人 利益 观 问题 10: 对 于 以 下 提 法 您 是 否 同意 ? 
政府 决策 信任 度 а) 对 于 道路 等 公共 设施 ， 相 信 政 府 会 做 出 合理 的 规划 和 决策 
унай ы 7 REIS, пгюмшттиганихсае хатат 





调查 问卷 的 7 部 分 内 容 中 ，(4) (5) 和 (6) 部 分 是 调查 居民 对 公众 参与 
相关 问题 的 普遍 性 看 法 的 , 而 (1) (2), (3) 和 (7) 部 分 则 是 针对 某 一 规划 
项 目 调查 居民 的 具体 看 法 和 行为 经 历 的 〈 见 图 6-10)。 


2, 针对 规划 项 目 
的 具体 看 法 和 行为 










(对 "公众 参与 、 项 目的 知晓 度 
(2) 对 项 目的 影响 和 必要 性 的 看 法 
(3) 个 人 表达 意见 的 经 历 


(7) 对 项 目 中 公众 参与 的 评价 


(4) 政 府 信任 度 和 个 人 利益 观 


(5) 公 众 参 与 制度 重要 性 的 认识 






(6) 参 与 意愿 及 方式 





图 6 -10 调查 问题 项 目的 分 类 


调查 中 同样 收集 了 被 调查 者 的 个 人 背景 信息 ， 包 括 年 龄 、 性 别 、 职 业 、 教 育 
程度 和 居住 时 间 。 在 此 天 津 快速 路 案例 研究 中 ，“ 公 众 参 与 ”是 一 个 宽泛 的 概 
念 ， 它 既 包 括 政府 部 门 组 织 的 制度 化 公众 参与 程序 和 活动 ， 也 包括 未 经 政府 组 织 
发 起 的 ， 由 居民 自发 的 、 表 达意 见 的 个 人 行为 。 

在 此 案例 中 ， 假 设 居民 对 快速 路 项 目的 影响 的 看 法 和 他 们 曾经 的 参与 经 历 会 
影响 他 们 对 项 目 公 众 参与 实践 的 评价 ; 同时 假设 个 人 受 项 目 建设 影响 越 严重 、 有 
过 表达 意见 经 历 的 居民 ， 越 能 认识 到 公众 参与 制度 的 重要 性 。 另 外 ， 教 育 程度 和 
年 龄 会 影响 他 们 的 参与 意愿 和 对 公众 参与 制度 的 态度 。 


6.2.2 ”调查 样本 
经 过 预 调查 后 ，2008 年 3 月 12 日 至 20 日 ,调查 人 员 在 临近 快速 路 密云 路 段 
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和 简阳 路 段 的 居民 区 进行 了 问卷 调查 。 被 调查 的 居民 都 居住 在 距离 快速 路 边 
350m 的 范围 内 ， 主 要 集中 在 9 MERK, ERR. WAE, REAR, EH 
里 、 苷 阳 南 里 、 汶 川 里 、 长 华里 、 莹 华里 和 稚 园 北里 〈 见 图 6 -5) 。 调 查 方法 有 
两 种 : 芥 园 里 、 战 备 楼 、 昔 阳 里 、 茜 阳 南 里 、 汶 川 里 、 长 华里 、 莹 华里 主要 是 通 
过 居委会 工作 人 员 协 助 发 放 和 回收 ， 延 安 楼 和 稚 园 北里 是 由 调查 人 员 人 户 直接 调 
查 并 现场 回收 问卷 。 一 共 回 收 有 1628 份 问卷 ， 而 其 中 1258 份 为 有 效 问卷 。 有 效 
问卷 中 ，50. 3% 的 被 调查 者 是 女性 ， 近 四 分 之 一 被 调查 者 具有 大 专 以 上 学 历 , 平 
均 年 龄 为 51 岁 ， 在 目前 住房 中 的 平均 居住 时 间 是 11 年 。 调 查 对 象 的 统计 性 描述 
见 表 6 -4。 
表 6-4 调查 对 象 的 统计 性 描述 (N=1258) 










































































项 Н 样本 量 比例 /% 
ч 男性 594 41.2 
性 别 女性 633 50.3 
空缺 数据 31 2.5 
本 科 及 以 上 110 8.7 
大 专 203 16.1 
anar 高 中 (或 中 专 、 技 校 ) 467 37.1 
初中 及 以 下 394 31.3 
其 他 49 3.9 
空缺 数据 35 2.8 
延安 楼 60 4.8 
并 网 里 63 5.0 
Е РРА 战备 搂 421 33.5 
ит 89 7.1 
民 普 阳 南里 76 6.0 
аме 102 вл 
к 莹 华里 179 14.2 
简阳 路 段 长 华里 146 11.6 
аш 122 9.7 
年 龄 / 岁 M=51.2 (平均 值 ) ，SD = 14.9 (标准 差 ) 
居住 时 间 / 年 М=11.3 (平均 值 ) SD=6.3 (标准 差 ) 





在 下 面 的 分 析 中 ,依据 住房 距离 快速 路 远近 将 被 调查 居民 分 为 两 组 : 
“20m 内 ” 指 住房 距离 快速 路 边 20m 内 ， 与 快速 路 中 间 无 任何 隔离 物 ; 
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“20m 外 ” 指 住房 距离 快速 路 边 20m 外 ， 与 快速 路 中 间 有 绿化 带 或 其 他 非 居 
民 区 建筑 隔离 。 


6.3 天津 快速 路 公众 参与 的 评价 结果 分 析 
6.3.1 居民 评价 的 可 行 性 


在 1258 份 有 效 问卷 中 ，65. 8% 的 被 调查 者 听 说 过 “公众 参与 ”这 个 词 ， 
30, 6% 的 被 调查 者 没 听 说 过 ( 见 图 6 -11)。 根 据 是 否 听 说 过 “公众 参与 ”一 词 ， 
将 两 组 被 调查 者 对 于 “对 项 目 中 公众 参与 的 评价 ” (问题 6) 、“ 参 与 意愿 ”( 问 
题 8) 和 “公众 参与 制度 的 重要 性 认识 ”各 部 分 内 容 的 回答 率 进行 比较 ( 见 图 
6 -12)， 听 说 过 “公众 参与 ”的 被 调查 者 比 未 听 说 过 的 被 调查 者 的 回答 率 要 明 
显 高 出 2% (问题 9.6) ~13% (问题 6.2) (p<0.001)。 这 说 明 如 果 人 们 接受 
过 更 多 的 关于 公众 参与 方面 的 知识 和 教育 ， 则 能 对 于 这 些 问题 提供 较 明 确 的 
答案 。 





未 回答 ,3.6% 


С. 
557 306% 
听 说 过 “公众 参与 ”， 






\ 


图 6 -11 对 “公众 参与 ”概念 的 知晓 度 





问题 回答 率 /6 
g 8 
— r 


50 
问题 61 ”问题 63 ”问题 82 。 问题 84 问题 91 问题 9.3 问题 9.5 
问题 62 。 问题 8.1 问题 833 (йз (88092 ”问题 94 。 问题 96 


口 全 部 样本 口 听 说 过 “公众 参与 ” 国 没 听 说 过 “公众 参与 ” 


6-12 “公众 参与 ”概念 知晓 度 对 问题 回答 率 的 影响 
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同样 分 析 居民 居住 距离 对 以 上 问题 回答 率 的 影响 〈 见 图 6- 13)。“20m ру” 
和 “20m 外 ”的 居民 对 问题 6 的 回答 率 未 表现 出 明显 不 同 ， 对 问题 8 和 问题 9 的 
回答 率 有 些 轻微 不 同 ， 问 题 8.4 和 问题 8. 5 的 回答 率 相 差 最 大 ， 为 7% (p< 
0.01) 。 这 反映 出 在 我 们 的 调查 区 域 〈 距离 快速 路 350m 内 ) 内 对 居民 开展 评价 
调查 是 可 行 的 。 


100 [ 


90 
80 
70 
60 
50 


问题 6 а 问题 6 问题 82 。 问题 8.4 Fills 问题 9.3 。 问题 95 
йш! 问题 83 ГӘ ашо? моб 问题 9.6 


О 全 部 样本 口 20m 内 国 20m 外 





问题 回答 率 /% 


图 6 -13 居住 距离 对 问题 回答 率 的 影响 


从 问题 整体 来 看 ， 问 题 6 的 回答 率 最 低 ， 而 对 问题 9 的 回答 率 最 高 。 这 可 能 
是 由 于 政府 提供 的 项 目 相关 信息 极 少 ， 而 大 多 数 居民 未 曾 试图 向 政府 表达 过 意 
见 ， 所 以 对 于 项 目 中 公众 参与 的 实践 进行 评价 是 很 困难 的 。 对 问题 8. 5 (通过 互 
联网 参与 的 意愿 ) 的 回答 率 较 其 他 途径 参与 (问题 8. 1 ~ 问题 8.4) 的 回答 率 要 
低 ， 这 可 能 是 由 于 许多 居民 还 不 具备 使 用 互联 网 的 条 件 或 能 力 。 


6.3.2 ”居民 对 快速 路 的 认 知 
6.3.2.1 对 快速 路 项 目的 知晓 率 


在 快速 路 建设 开工 前 ，26% 的 被 调查 者 对 快速 路 项 目 完全 不 知道 ， 45% 
的 被 调查 者 听 说 过 一 点 ， 只 有 27% 的 被 调查 者 对 具体 情况 大 体 了 解 或 很 清 
楚 。 尤 其 是 简阳 路 段 ，39% 的 被 调查 者 在 建设 开工 前 对 项 目 完全 不 知道 ， 
26% 的 被 调查 者 听 说 过 一 点 ( 见 图 6 -14)。 这 种 情况 通过 信息 来 源 的 数据 
同样 可 以 得 到 证 明 ， 除 了 报纸 之 外 ， 居 民 们 获知 这 一 项 目的 主要 渠道 就 是 看 
到 施工 现场 和 从 别人 处 听 说 。 简 阳 路 南端 的 宾 悦 立交 桥 从 2003 年 11 月 起 开 
LHR, 但 是 几乎 没有 关于 快速 路 的 官方 信息 被 正式 公布 。 在 2008 年 初 作 
者 开始 天 津 快速 路 调查 时 ， 在 网 络 上 可 以 查 到 的 关于 快速 路 的 最 早 新 闻 ， 发 
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布 于 2003 年 3 月 3 日 ， 而 其 对 宾 悦 立交 桥 的 介绍 也 是 寥寥 几 笔 、 一 带 而 过 。 
密云 路 段 的 开工 建设 是 在 简阳 路 段 开 工 的 16 个 月 之 后 ， 因 此 密云 路 段 周围 
的 居民 在 附近 快速 路 开工 前 知道 快速 路 项 目的 比例 要 高 于 简阳 路 段 的 居民 。 
当 密 去 路段 开工 时 ， 更 多 的 具体 消息 已 被 公布 ， 而 且 城市 快速 路 的 规划 也 已 
明确 并 对 市 民 公 开 。 因 此 ， 报 纸 成 为 密云 路 段 居民 获得 相关 消息 的 最 便利 和 
最 可 行 的 途径 。 这 些 情况 说 明 在 道路 建设 的 早期 阶段 居民 对 项 目的 知晓 率 和 
知晓 程度 都 是 非常 低 的 ， 一 些 必要 的 信息 都 没有 被 提供 。 因 为 政府 没有 提供 
其 他 公开 信息 的 渠道 ， 报 纸 成 为 市 民 们 获取 公共 事务 相关 信息 最 普遍 的 途径 
( 见 图 6 -15)。 








全 部 样本 (N=1258) 





简阳 路 段 (N=446) 





密云 路 段 (N=812) [зт 











0 20 40 60 
项 目 开工 建设 前 的 知晓 率 /% 
四 具体 很 清楚 ” 口 大 体 了 解 ” 口 听 说 过 一 点 ” 国 完 全 不 知道 NRA 


6-14 项 目 开工 建设 前 的 知晓 率 











22.6) 


通过 该 途径 获 得 信息 的 人 数 比 例 m% 
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全 部 样本 (N=1258) 密云 路 段 (N=812) 简阳 路 段 (N=446) 
Ske шей ØREN OFM SHHAR 。 目 看 到 施工 现场 


图 6 -15 快速 路 项 目的 信息 来 源 (可 多 选 ) 
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6.3.2.2 个 人 表达 意见 的 经 历 


在 所 有 有 效 样本 中 ，11. 5% 的 被 调查 者 ， 即 145 人 曾经 向 当地 政府 或 有 
关 部 门 反映 过 他 们 的 意见 。 个 人 反映 意见 的 经 历 和 居住 距离 的 相关 系数 是 
0.43 (P<0.01) ,距离 快速 路 愈 近 、 受 其 影响 愈 严重 的 居民 ， 其 与 政府 部 门 
交流 或 表达 意见 及 不 满 的 愿望 和 主动 性 愈 强 。 在 被 调查 的 9 个 居民 区 中 ， 距 
离 简阳 路 段 快 速 路 极 近 的 长 华里 和 莹 华里 的 居民 曾 非常 积极 地 要 求 与 政府 交 
谈 、 表 达 他 们 的 意见 。 在 全 部 调查 区 域 曾 向 政府 反映 过 意见 的 145 人 中 ， 有 
85 人 居住 在 长 华里 和 莹 华里 ， 仅 长 华里 就 约 有 一 半 的 被 调查 者 上 访 过 ( 见 
图 6-16)。 

调查 中 发 现 更 多 的 居民 表示 他 们 想 同 政府 之 间 进 行 交 流 ， 但 是 缺少 有 效 渠 
道 。 有 些 居民 曾经 试图 通过 信件 、 电 话 、 直 接 面谈 、 向 人 大 代表 或 政协 委员 反映 
等 方式 向 政府 相关 部 门 表达 意见 。 全 部 调查 区 域 反映 过 意见 的 145 人 中 ， 反 映 意 
见 采用 的 方式 由 多 到 少 依次 是 : 电话 (48% ) 、 信 件 (34%)、 直 接 面 谈 
(26% ) 、 通 过 人 大 代表 或 政协 委员 (25%) 及 其 他 (21% ) 。 长 华里 和 莹 华里 的 
85 人 采用 的 方式 由 多 到 少 依次 为 : 信件 (51% ) 、 直 接 面 谈 (44% ) 、 电 话 
(41% ) 、 通 过 人 大 代表 或 政协 委员 (34%) 及 其 他 (25% ) 。 一 些 居民 在 工程 修 
建 之 初 曾 以 静坐 及 游行 的 方式 进行 过 抗议 ， 他 们 同时 也 通过 居委会 向 市 政府 反映 
意见 ( 见 图 6 -16)。 
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= 面谈 信件 电话 。 人 大 代表 或 ”其 他 
政协 委员 











一 一 长 华里 和 莹 华里 (N= 85) 
加 长 华里 和 莹 华里 (N= 85) 口 全 部 调查 区 域 (N=145) —*- 全 部 调查 区 域 (N=145) 


图 6-16 向 政府 表达 意见 的 渠道 和 所 占 比 例 


被 调查 者 个 人 反映 意见 的 经 历 和 教育 程度 的 相关 系数 为 0.12 (p < 
0. 05) ， 教 育 程度 较 高 的 居民 更 敢于 或 更 懂 于 表达 自己 的 意见 、 保 护 自己 的 
个 人 利益 。 长 华里 和 莹 华里 两 个 居民 区 的 居民 教育 程度 普遍 高 于 其 他 居民 区 
( 见 图 6 -17)。 
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被 调查 者 教育 程度 所 占 比例 /% 
四 本 科 及 以 上 OA OF (或 中 专 、 技 校 ) 用 初中 及 以 下 图 其 他 及 未 回答 


图 6-17 各 居民 区 中 被 调查 者 的 教育 程度 


6.3.23 对 项 目的 影响 和 必要 性 的 看 法 


А 基本 统计 分 析 

41. 5% 的 被 调查 者 认为 有 必要 修建 快速 路 ， 他 们 相信 快速 路 建设 会 对 市 民 的 
生活 带 来 益处 。72. 9% 和 73. 6% 的 被 调查 者 分 别 认为 此 项 目 会 为 乘 车 远 距离 出 
行 带 来 方便 和 缓解 附近 交通 阻塞 ( 见 图 6 -18)。 然 而 ,此 项 目的 环境 影响 ， 尤 
其 是 噪声 和 空气 污染 ， 仍 然 是 居民 和 市 政府 之 间 存 在 的 主要 矛盾 焦点 。65. 3% 的 





方便 远 距 高 出 行 ы ЖАШЫ Был Спі БЯ 
缓解 附近 交通 阻塞 270 тә ЕШ ТЕ 
加 重 环境 污染 


不 便于 过 马路 











инр | то ШШ 245 ASAIN КЕЕ 





0 10 20 30 40 50 60 70 80 90 100 
对 项 目的 影响 和 必要 性 看 法 所 占 的 比例 /% 


口 确实 这 样 认 为 ”占有 些 这 样 认为 口 不 好 说 四 不 太 这 样 认为 ”图 根本 不 这 样 认为 BRAS 
图 6 -18 对 项 目的 影响 和 必要 性 的 看 法 
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被 调查 者 认为 此 道路 在 建设 和 使 用 期 间 加 重 了 或 将 会 加 重 环境 污染 。 由 于 道路 建 
设 的 长 期 和 缓慢 ， 同 时 如 人 行 天 桥 等 配套 设施 滞后 ， 多 数 的 被 调查 者 (65. 9% ) 
抱怨 道路 建设 期 间 环境 变 坏 、 过 马路 极 不 方便 。 尤 其 对 于 临近 道路 居住 的 居民 来 
说 ， 这 些 问题 更 加 突出 。 出 于 对 项 目 建设 和 使 用 期 间 负面 影响 的 考虑 ，22% 的 被 
调查 者 认为 没有 必要 修建 快速 路 。 

B 居住 距离 的 影响 

研究 假设 居民 居住 距离 影响 他 们 对 项 目的 影响 和 必要 性 的 看 法 。 表 6 -5 比 
较 了 根据 居住 距离 所 划分 的 两 组 被 调查 者 回答 选项 的 平均 值 差 异 。 居 住 距离 显著 
影响 居民 对 项 目 产生 影响 和 必要 性 的 看 法 (р <0. 001) 。 住 所 距离 快速 路 较 远 的 
居民 ， 较 倾向 于 认同 项 目 为 生活 带 来 益处 及 其 建设 的 必要 性 。 住 所 距离 快速 路 较 
近 的 居民 ， 更 多 地 认为 快速 路 项 目 会 加 重 环境 污染 、 不 便于 跨行 到 路 对 面 。 尤 其 
是 住所 紧邻 快速 路 、 生 活 显著 受 影响 的 居民 表示 了 他 们 对 环境 污染 和 交通 安全 的 
担心 和 焦虑 。 


表 6 -5 不 同居 住 距离 的 居民 对 项 目的 影响 和 必要 性 的 看 法 〈 全 部 调查 区 域 ) 








方便 远 距离 出 行 





缓解 附近 交通 阻塞 | 加 重 环境 污染 “| 不 便于 过 马路 
均值 эи [иж | | 均值 | 标准 上 


20m 内 |270| 3.44 | 1.48 |279| 3.70 | 1.39 |300| 4.55 | 0.99 | 4.23 | 1.27 268 |3.10 1.44 





没有 必要 




















标准 差 





N N 



































| 
20m 外 |914| 4.38 | 0.92 |899| 4.30 | 0.93 |870 3:26 | 1.15 [893 | 3. 85 | 1. 24 840 |2.48 1.30 


















11.46® 6.60® 





@р<0.001„ 


为 了 消除 不 同 路 段 、 教 育 程度 、 居 住 时 间 等 个 人 因素 对 比较 分 析 的 干扰 ， 
这 里 选取 长 华里 和 莹 华里 两 个 居民 区 的 样本 进行 分 析 ， 比 较 因 居住 距离 不 同 而 
对 项 目的 影响 和 必要 性 的 看 法 的 差异 。 这 两 个 居民 区 修建 于 20 世纪 90 年 代 
末 ， 居 民 的 整体 教育 程度 (51.3% 为 大 专 以 上 学 历 ) 在 全 部 调查 区 域内 
(25.6% 为 大 专 以 上 学 历 ) 相对 较 高 ( 见 图 6 -17)。 对 表 6 -6 中 平均 值 的 结 
果 进 行 比较 可 发 现 ， 对 项 目的 负面 影响 及 必要 性 上 ， 居 住 距离 不 同 的 居民 观点 
差别 更 加 显著 ， 即 与 “20m 外 ”居民 相 比 ,“20m 内 ”的 居民 认为 环境 污染 和 
过 马路 不 方便 方面 的 问题 更 加 严重 ， 因 此 更 多 的 人 认为 没有 建设 快速 路 的 必 
要 。 正 如 6.1.3.2 节 中 所 述 ， 简 阳 路 段 快速 路 是 沿 着 原 有 的 一 段 工业 小 铁路 所 
修建 ， 在 修建 前 ， 附 近 居民 已 经 饱 受 其 噪声 和 振动 影响 之 苦 ， 如 今 居民 更 无 法 
接受 日 常生 活 又 加 入 了 快速 路 带 来 的 干扰 和 损害 、 更 多 的 噪声 和 汽车 尾气 扬尘 
等 空气 污染 。 
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R6-6 不 同居 住 距离 的 居民 对 项 目的 影响 和 必要 性 的 看 法 〈 长 华里 和 莹 华里 ) 
方便 远 距离 出 行 | 缓解 附近 交通 阻塞 | 加 重 环境 污染 ”| 不 便于 过 马路 没有 必要 





项 目 





N | 均值 | 标准 差 | N | 均值 | 标准 差 | N | 均值 | 标准 差 у Ган жЕ N | 均值 | 标准 差 

20m 内 |115| 3.21 | 1.55 |115| 3.45 | 1.49 |131| 4.87 | 0.50 124| 4.69 0.81 |115|3.37| 1.41 

20m 外 |187|4.34 | 0.80 |186| 4.16 | 0.80 |177|3.46 | 1.19 178| 3.24 1.17 [172/2.00] 1.21 
t -7.259 -4.699 14.159 12.709 8.540 


















































Фр <0. 001. 


6. 3.3 ”对 项 目 公 众 参 与 实践 的 评价 
6.3.3.1 基本 统计 分 析 


对 于 评价 快速 路 规划 和 建设 过 程 中 的 公众 参与 实践 的 三 个 问题 : “信息 提 
供 ”"、“ 意 见 表达 机 会 ”和 “政府 的 诚实 性 ”， 约 有 1/4 的 被 调查 者 选择 了 “不 知 
道 ”或 未 回答 ， 可 见 由 于 缺少 相关 方面 的 信息 或 没有 参与 机 会 ， 居 民 难 以 对 这 
些 问 题 做 出 判断 。 另 外 ， 约 有 1/4 的 被 调查 者 (22.6% ~25.5%) 对 此 三 个 问 
题 给 予 了 否定 评价 ， 而 约 2/5 的 被 调查 者 (35. 1% ~41.0%) 给 予 了 肯定 评价 
( 见 图 6-19)。 若 从 前 面 快速 路 知晓 度 、 信 息 来 源 和 反映 意见 的 经 历 等 问题 调查 
结果 来 看 ， 和 否定 评价 的 比重 似乎 应 该 更 高 ， 而 肯定 评价 的 比重 则 应 该 低 些 。 出 现 
目前 的 调查 结果 可 能 与 国人 的 中 庸 宽容 、 对 政府 的 盲从 信任 以 及 不 喜欢 轻易 否定 
别人 的 处 世态 度 和 观念 有 关 。 不 过 ， 虽 然 整体 样本 的 肯定 评价 比重 不 低 ， 但 是 若 
考虑 居住 距离 和 个 人 反映 意见 的 经 历来 看 ， 不 同 组 人 群 对 以 上 问题 的 评价 观点 具 
有 显著 差异 。 








政府 的 诚实 性 


意见 表达 机 会 








信息 提供 














0 б 20 和 б б бй ф 9% 10 
对 项 目 公众 参与 实践 评价 所 占 的 比例 /% 
口 确实 这 样 认为 有 些 这 样 认为 ” 国 不 好 说 不 太 这 样 认 为 。 目 根本 不 这 样 认 为 口 缺 失 数 据 


图 6-19 对 项 目 公众 参与 实践 的 评价 (N=1258) 
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6.3.3.2 居住 距离 的 影响 


居住 距离 的 远近 对 居民 关于 项 目 公众 参与 实践 的 评价 结果 具有 显著 影响 。 由 
表 6 -7 可 见 ， 两 组 人 群 对 三 项 问题 回答 结果 的 均值 相差 为 1. 19 ~ 1. 54， 这 说 明 
近 距 离 的 居民 因 受 到 直接 、 严 重 的 影响 ， 而 迫切 需求 得 到 相关 的 信息 、 表 达 自 己 
的 意见 并 获得 政府 的 回应 。 但 是 由 于 目前 的 制度 和 程序 无 法 满足 他 们 的 需求 ， 因 
此 他 们 给 予 的 评价 大 多 数 是 否定 的 。 


Ж6-7 不 同居 住 距离 居民 对 项 目 公 众 参与 实践 的 评价 
T 
信息 提供 意见 表达 机 会 政府 的 诚实 性 











项 目 
N 均值 | 标准 差 N 均值 | 标准 差 N 均值 | 标准 差 
20m 内 232 2.19 1.44 229 2.16 1.45 238 2.24 1.49 


























20m 外 696 3.73 1.35 715 3.41 1.36 752 3. 43 1.27 














t -14.799 -11.87% -11.170 





®D p <0. 001. 


6.3.3.3 个 人 表达 意见 经 历 的 影响 


从 全 部 调查 区 域 范围 来 说 ， 曾 经 因 快 速 路 修建 之 事 向 政府 反映 过 意见 的 居 
民 在 全 体 样本 中 所 占 的 比例 很 小 ， 这 样 进行 比较 分 析 难 以 满足 统计 学 要 求 。 
此 ， 仍 然 选 取 长 华里 和 莹 华里 两 个 居民 区 的 样本 来 分 析 “ 个 人 表达 意见 的 
经 历 ” 对 公众 参与 实践 评价 结果 的 影响 。 表 6 - 8 的 均值 比较 结果 显示 ， 曾 
经 反映 过 意见 的 居民 倾向 于 对 项 目的 公众 参与 实践 给 予 更 低 的 评价 。 他 们 通 
过 邮寄 信件 、 到 机 关 去 上 访 、 打 电话 、 请 人 大 代表 或 政协 委员 来 转达 甚至 静 
坐 示威 等 他 们 所 能 用 到 的 方式 来 反映 自己 的 意见 或 建议 。 然 而 政府 的 反应 或 
者 是 无 反应 让 他 们 更 加 失望 ， 所 以 对 于 所 谓 的 公众 参与 状况 就 会 给 予 更 低 的 
评价 。 














表 6-8 个 人 表达 意见 的 经 历 对 评价 结果 的 影响 〈 长 华里 和 莹 华里 ) 












































BREN 信息 提供 意见 表达 机 会 政府 的 诚实 性 
2 м | 均值 | 标准 差 | N | 均值 | 标准 差 | м | 均值 | 标准 关 
没有 140 3.46 1.40 165 2.80 1.39 158 2.92 1.31 
有 过 71 213 1.51 68 2.07 1.45 n 2.14 1.45 

t 6.230 3.580 4.050 





@ p<0.001, 
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6. 3.4 ”居民 参与 意愿 及 方式 
6.3.4.1 基本 统计 分 析 


通过 设置 假定 的 公众 参与 方法 ， 我 们 调查 了 居民 是 否 愿意 参加 或 使 用 这 些 方 
法 来 参与 规划 。 问 题 设计 中 假设 政府 在 制定 快速 路 规划 时 ， 采 用 以 下 方法 征求 公 
众 意见 : 召开 听证 会 、 举 办 规划 展览 、 使 用 电话 信件 等 通信 方式 、 发 放 调查 问 
卷 、 通 过 互联 网 上 的 官方 网 站 调查 或 电子 邮件 形式 。 结 果 显示 ( 见 图 6 - 20)， 
除了 使 用 互联 网 方式 (31.7%) 选择 率 较 低 外 ， 被 调查 者 对 其 他 方式 都 有 较 高 
的 参与 意愿 。 参 与 方法 按 选 择 频率 排序 ， 依 次 为 : 听证 会 (74. 5% ) 、 调 查 问卷 
(66. 9% ) 、 规 划 展 览 (66. 2% ) 、 电 话 信件 等 通信 方式 (53.7%). 





互联 网 


调查 问卷 





电话 信件 


规划 展览 











所 证 会 








ою 20 30 40 50 60 70 80 90 100 
居民 对 不 同 参与 方式 的 参与 意愿 所 占 的 比例 /% 


口 一 定 会 Оч BHR 。 四 不 太 可 能 国 肯 定 不 会 目 不 知道 
图 6 -20 居民 对 不 同 参与 方式 的 参与 意愿 


6.3.4.2 居住 距离 的 影响 


除 调查 问卷 (р <0. 001) 和 听证 会 (p <0. 05) 两 种 参与 方式 外 ， 居 住 距离 
对 其 他 参与 途径 的 选择 都 没有 显著 影响 (P >0.05) ( 见 表 6 -9) 。 这 反映 出 不 仅 
仅 是 紧 临 快速 路 的 居民 ， 更 多 的 居民 都 希望 能 够 从 政府 处 获取 充足 的 信息 、 进 行 
必要 的 交流 ， 并 提出 自己 的 意见 和 建议 。 

表 6 -9 居住 距离 对 参与 方式 选择 的 影响 

听证 会 规划 展览 电话 信件 调查 问卷 互联 网 
N | 均值 | 标准 差 | N | 均值 | 标准 差 | N | 均值 | 标准 差 | N | 均值 | 标准 差 | N | 均值 | 标准 差 
20m 内 |281|4.12| 1.2 |271|4.07 | 1.15 |272|3.79 | 1.35 |283|4.33 | 1.08 |254|3.19| 1.60 
20m 外 |852| 4.29 | 0.92 |810| 4.08 | 0.93 |793| 3.72 | 1.04 |803| 4.02 | 1.02 |716|3.00 | 1.23 


1 -2.20® -0.13 0.72 4.412 1.73 
Dp<0.05; ©) р <0. 001. 
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6.3.4.3 教育 程度 和 年 龄 的 影响 


居民 的 参与 意愿 受到 个 人 教育 程度 的 显著 影响 。 具 有 较 高 教育 背景 的 居民 更 
倾向 于 参加 各 种 形式 的 参与 活动 ， 尤 其 是 通过 互联 网 方式 (P <0.001) (ЖЖ 
6-10)。 


表 6-10 教育 程度 对 参与 方式 选择 的 影响 



































大 专 及 以 上 高 中 初中 及 以 下 
参与 方式 Е 
N | 均值 | 标准 差 | N | 均值 | 标准 差 | N | 均值 | 标准 差 

听证 会 |297 | аз | 094 [azi | 434 | 092 | 351] an | Li0 | 6.09% 
规划 展览 | 295 | 4.26 | 0.93 | 402 | 4.09 | 0.94 |328 | 3.95 | 1.04 8.21® 
电话 信件 | 288 | 3.96 | 1.09 | 396 | 3.74 | 1.08 | 325 | 3.58 | 1.15 8.942 
调查 问卷 | 298 | 4.25 | 1.01 | 411 | 4.10 | 1.03 | 326 | 4.00 | 1.05 4,69 
互联 网 | 279 | 3.59 | 1.24 | 356 | 3.06 | 1.32 | 291 | 2.55 | 1.28 | 46.772 




















Dp<0.01; @p<0.001, 


在 这 五 种 假设 的 参与 方式 中 ， 只 有 互联 网 方式 的 参与 意愿 在 不 同年 龄 组 的 居 
民 中 具有 明显 差异 (р <0. 001) 18 ~50 岁 的 被 调查 者 中 有 47. 9% 表示 会 通过 互 
联网 方式 表达 他 们 的 意见 ， 而 50 岁 以 上 的 被 调查 者 只 有 34. 8% 表示 会 使 用 互联 
网 ( 见 表 6 -11) 。 这 反映 出 互联 网 手段 可 能 由 于 受到 家 庭 经 济 条 件 和 使 用 技能 
等 条 件 限制 ， 对 于 具有 较 高 教育 背景 的 年 轻 人 更 加 可 行 。 


表 6-11 年 龄 对 参与 方式 选择 的 影响 
听证 会 规划 展览 电话 信件 调查 问卷 互联 网 
n | 均值 | 标准 差 | v | 均值 | 标准 差 | N | 均值 | 标准 差 | N | 均值 标准 差 | N | ssc БЕЗ} 


| 
508 | 4. 20 | 0.99 |490| 4.07 | 0.99 |487|3.79 | 1.08 5004.11 | 1.04 |453 |3. 27| 1.34 














615| 4.28 | 1.01 |580| 4.09 | 0.99 |568 |3.69 | 1.16 |578| 4.08 1.05 [5092.84 1. 32 















































上 -1.39 -0.5® | 1.449 0. 549 5.052 





@p>0.05; @ p <0. 001, 


6.3.4.4 个 人 表达 意见 经 历 的 影响 


如 6.3.3.3 节 所 述 原因 ， 同 样 选取 长 华里 和 莹 华里 的 样本 ， 将 反映 过 意见 的 
居民 同 未 反映 过 意见 的 居民 相 比 较 ， 发 现 如 果 政 府 开展 公众 参与 活动 ， 曾 经 反映 
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过 意见 的 居民 较 没 有 过 此 经 历 的 居民 具有 更 强 的 参与 愿望 ( 见 表 6 - 12) 。 在 我 
国 当前 公众 参与 的 实施 现状 下 ， 曾 经 试图 反映 过 意见 的 居民 一 定 是 由 于 自身 的 利 
益 已 经 或 将 要 受到 侵害 ， 和 否则 不 会 迎 难 而 上 ， 花 费 很 多 的 时 间 和 精力 来 寻求 申诉 
渠道 。 正 如 一 位 被 调查 的 居民 所 说 :“ 小 区 是 天 津 比较 早 的 安居 社区 ， 其 中 退休 
人 员 居 住 较 多 ， 也 就 是 在 家 时 间 较 长 ， 我 们 已 经 每 天 遭受 沿线 铁路 的 噪声 干扰 
了 ， 再 又 加 上 汽车 的 噪声 ， 对 我 们 来 说 ， 不 但 严重 影响 休息 ， 对 我 们 日 渐 衰 退 的 
听力 影响 更 大 。” 类 似 这 样 关于 噪声 、 道 路 扬尘 、 环 境 污染 及 造成 的 房屋 贬值 等 
问题 ， 很 多 居民 强烈 希望 能 与 政府 有 沟通 的 机 会 。 
#6-12 “个 人 表达 意见 经 历 对 参与 方式 选择 的 影响 (长 华里 和 莹 华里 ) 

反映 意 | 2 规划 展览 电话 信件 调查 问卷 互联 网 
ED | y| 均值 | 标准 差 | wv | 均值 | 标准 差 | W | 均值 | 标准 差 | М | 均值 | 标准 差 | N | 均值 | 标准 关 


有 过 |65 |4.75 | 0.59 |61 |4.66 | 0.81 |57 |4.60 | 0.88 |66 |4.76 | 0.63 | 61 |4.34| 1.08 


























没有 |162| 4.01 | 1.28 |160|4.02 | 1.13 |162|3.69 | 1.30 |169| 4.31 | 1.09 |150|2.93 | 1.52 









































t 5.97 4.029 5.830 3.942 7.630 








@ p<0.001, 


6.3.45 居委会 态度 的 影响 


居委会 管理 居民 区 一 些 生活 相关 的 日 常事 务 ， 是 政府 部 门 中 与 老百姓 生活 关 
系 最 密切 的 一 个 基层 部 门 。 在 调查 中 ， 我 们 发 现 被 调查 居民 区 的 居委会 对 待 居民 
向 政府 反映 意见 一 事 持 不 同 的 态度 ， 而 居委会 的 态度 对 于 当地 居民 的 行为 和 态度 
产生 一 定 的 影响 。 

这 里 以 A、B 来 代称 调查 范围 内 同一 路 段 的 两 个 居民 区 ， 这 两 个 居民 区 分 别 
在 道路 的 两 侧 ， 隔 路 相对 ， 但 是 它们 所 属 居委会 对 待 居民 反映 意见 的 行为 持 完全 
不 同 的 态度 〈 见 表 6 -13) A 居民 区 居委会 支持 居民 们 通过 正当 的 渠道 向 当地 
政府 反映 意见 ， 而 B 居民 区 居委会 则 试图 平抑 居民 的 声音 。 虽 然 这 两 个 居民 区 
的 被 调查 者 都 是 在 距离 快速 路 8m 以 内 居住 ，A 居民 区 的 居民 尝试 用 多 种 途径 来 
向 政府 传递 自己 的 意见 ， 而 B 居民 区 的 居民 大 多 是 旁观 态度 ， 静 等 政府 对 此 的 
反应 。A 和 B 居民 区 的 被 调查 者 对 6. 3. 3 节 中 分 析 的 “对 项 目 中 公众 参与 实践 的 
评价 ”结果 没有 明显 的 不 同 ， 而 两 个 居民 区 的 参与 愿望 却 表现 出 显著 差异 ( 见 
表 6-14)。A 居民 区 的 参与 愿望 明显 高 于 В 居民 区 ， 同 样 在 下 面 的 分 析 中 ，A 
居民 区 的 居民 较 B 居民 区 更 加 意识 到 公众 参与 制度 的 重要 性 。 这 说 明 政 府 基层 
组 织 如 果 充 分 发 挥 引导 组 织 的 功能 ， 对 我 国 实施 科学 化 、 规 范 化 的 公众 参与 活动 
将 会 起 到 重要 的 推动 作用 。 
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表 6-13 А, В 居民 区 调查 样本 的 概况 























居民 区 A B 
样本 数 145 122 
曾 向 政府 反映 过 意见 的 样本 数 67 2 
住所 到 快速 路 的 距离 /m 2-% 2-4 
居住 时 间 / 年 9 约 20 
居委会 对 反映 意见 行为 的 态度 支持 控制 














标准 差 | N | 均值 | 标准 差 | 入 








A 居民 区 |128 | 4. 54 | 0.84 






122| 4.46 








0.86 |117 4.26 | 1.07 |131| 4.70 


0.62 |119|4. 





B 居 民 区 |108| 3. 86 | 1.38 











1.22 |по[ з. 59 | 1.38 |112 4.13 














@р<0.001. 





6.3.5 ”对 公众 参与 制度 重要 性 的 认识 
6.3.5.1 基本 统计 分 析 
对 于 问卷 中 提出 的 公众 参与 制度 的 一 些 要 素 ， 大 多 数 被 调查 者 (60.4% ~ 


84. 9% ) 认为 这 些 内 容 对 于 实施 公众 参与 “非常 重要 ”或 “有 些 重要 ” 
6 -21)。 尤 其 是 对 于 在 规划 早期 导 人 公众 参与 这 一 要 素 ，84. 9% 的 被 调查 者 认 
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对 公众 参与 制度 重要 性 认识 所 占 的 比例 /% 
口 非常 重要 。 国有 些 重要 四 不 好 说 ”图 不 太 重 要 ORTAS 。 目 不知 首 


图 6-21 对 公众 参与 制度 重要 性 的 认识 
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为 很 重要 。 然 而 ， 需 要 重视 的 是 ， 由 于 我 国 大 多 数 城市 没有 在 规划 过 程 中 开展 真 
正 的 公众 参与 活动 ， 居 民 对 于 公众 参与 的 认识 和 理解 还 处 于 初级 阶段 。 正 如 一 些 
居民 在 调查 时 所 表述 ， 他 们 不 能 清楚 理解 问卷 中 一 些 问题 的 含义 。 因 此 ， 由 于 这 
些 问题 具有 一 定 专业 性 ， 调 查 中 存在 这 样 的 可 能 : 居民 并 没有 完全 理解 这 些 关 于 
公众 参与 制度 问题 的 真正 含义 ， 填 写 选 项 时 ， 他 们 只 是 表达 自己 期 望 参与 的 心 
情 。 尽 管 如 此 ， 被 调查 者 对 这 些 问题 回答 的 差异 性 还 是 一 定 程度 上 反映 出 居民 的 
普遍 认识 。 在 被 调查 的 六 个 小 项 目 中 ， 对 于 纳入 公众 意见 ， 即 “规划 路 线 和 方 
案 应 结合 公众 意见 进行 调整 或 改变 ”这 一 制度 要 素 ， 居 民 持 认同 意见 的 比例 最 
低 ， 而 实际 上 这 一 要 素 才 是 公众 参与 的 实质 所 在 。 由 此 可 见 ， 现 阶段 我 国 居民 
可 能 更 看 重 首先 要 提供 公众 参与 的 基本 形式 ， 如 提供 信息 和 提供 交流 沟通 的 机 
会 。 在 具备 了 这 些 最 基本 的 形式 和 途径 基础 上 ， 居 民 才 会 再 考虑 公众 意见 是 否 
被 真正 采纳 。 我 国 公众 参与 制度 的 实施 ， 是 一 个 任重道远 、 需 要 逐步 推进 的 
过 程 。 


6.3.5.2 居住 距离 和 教育 程度 的 影响 


被 调查 居民 对 公众 参与 制度 重要 性 的 认识 受到 居住 距离 和 教育 程度 两 个 因素 
的 显著 影响 (P <0. 001) 。 在 目前 这 种 传统 的 封闭 型 道路 规划 体制 下 ， 公 众 缺 少 
正常 渠道 来 表达 意见 以 保护 自身 正当 利益 ， 因 此 利益 受到 损害 或 侵犯 的 居民 ， 更 
能 认识 到 公众 参与 制度 的 重要 性 。 在 此 案例 中 ， 也 就 是 距离 道路 越 近 的 居民 ， 由 
于 受 道路 建设 的 影响 或 损害 更 明显 ， 更 能 深刻 认识 到 公众 参与 体制 的 重要 性 
( 见 表 6 -15)。 居 住 距离 这 一 因素 的 影响 在 长 华里 和 莹 华里 两 个 居民 区 中 表现 得 
更 加 突出 〈 见 表 6 -16) ， 尤 其 是 对 于 “政府 应 当 结合 公众 意见 来 调整 或 改变 规 
划 路 线 和 方案 ”这 项 内 容 的 调查 ,“20m 内 ”与 “20m 外 ”居民 意见 的 差异 较 其 
他 几 项 内 容 更 加 显著 。 


表 6-15 居住 距离 对 公众 参与 制度 重要 性 认识 的 影响 〈 全 部 调查 区 域 ) 





















































20m 内 20m 外 
项 Н 1 
N 均值 标准 差 N 均值 标准 差 
早期 导入 公众 参与 | 298 4.68 0.72 899 4.38 0.88 6.01 
及 时 公布 信息 ж | asi | 088 881 4.10 0. 94 6.529 
环境 影响 数据 信息 | 296 4.63 0.79 861 3.94 1.15 11.49® 
提供 充分 表达 机 会 288 4.68 0.67 855 3.95 п 13.350 
纳入 公众 意见 291 4.45 0.93 849 3.58 1.20 12.78® 
中 立 性 监督 委员 会 “| 280 4.43 1.01 814 3.80 ап 8.712 





Dp<0.001, 
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96-16 居住 距离 对 公众 参与 制度 重要 性 认识 的 影响 (长 华里 和 莹 华里 ) 
























































20m 内 20m 外 
项 Н t 
N 均值 标准 差 N 均值 标准 差 

早期 导 人 公众 参与 131 4.83 0.62 184 4.15 0.89 8.00® 

及 时 公布 信息 124 4.72 0.72 185 3.68 0.96 10. 850 
环境 影响 数据 信息 131 4.83 0.53 182 3.04 1.18 18.099 
提供 充分 表达 机 会 | 127 4.88 0.35 179 3.32 1.17 16.812 

纳入 公众 意见 127 4.70 0.72 184 2.52 1.15 20. 57% 
中 立 性 监督 委员 会 | 119 4.55 0.90 157 3.19 1.09 11.409 

Dp<0.001。 


具有 较 高 教育 程度 的 居民 更 趋向 于 认同 “及 时 公布 信息 ”、“ 公 布 环境 影响 
等 数据 信息 ”、“ 成 立 中 立 性 监督 委员 会 ”三 方面 公众 参与 制度 的 重要 性 (p < 
0.01)， 这 可 能 是 由 于 教育 程度 高 的 居民 对 于 制度 和 知识 的 理解 和 认识 更 清楚 


( 见 表 6 -17)。 


表 6 -17 教育 程度 对 公众 参与 制度 重要 性 认识 的 影响 (ANOVA) 


一 























大 专 及 以 上 高 中 初中 及 以 下 

N | 均值 | 标准 差 | N | 均值 | 标准 差 | N | 均值 | 标准 差 Ё 
早期 导 和 人 公众 参与 | 309 | 4.54 | 0.79 а6 | 4.45 | 0.85 | 373 | 4 38 | 0.92 2.95 
及 时 公布 信息 302 | 4.31 | 0.96 | 435 | 4.23 | 0.94 | 362 | 4.09 | 0.91 | 4,882 
环境 影响 数据 信息 зоз |423| war | 427 | 415 | 1.09 | 357] з.% | 113 | 5.55® 
提供 充分 表达 机 会 | 300 | 4.25 | 1.07 | 426 | 4.12 | 1.06 | 350 | 4.05 | 1.07 | 3.10® 
纳入 公众 意见 301 | 3.91 | 1.26 | 420 | 3.76 | 1.22 | 352] 3.71 | 1.14 | 2.51 
中 立 性 监督 委员 会 | 288 | 4.09 | a1 |402 | 3.98 | L10 |337 | заво | 1.17 | авзо 








@ p<0.05; @p<0.01, 


6.3.5.3 个 人 表达 意见 经 历 的 影响 





























同样 选取 长 华里 和 莹 华里 的 样本 ， 将 反映 过 意见 的 居民 同 未 反映 过 意见 的 
居民 相 比 较 ， 分 析 结 果 显 示 曾 经 反映 过 意见 的 居民 较 没 有 过 此 经 历 的 居民 更 能 
认识 到 公众 参与 制度 的 重要 性 ( 见 表 6 - 18 ) 。 他 们 试图 参与 到 规划 中 表达 自 
己 的 意见 ， 却 未 能 得 到 满意 的 答复 ， 因 此 应 该 对 制度 本 身 有 更 深刻 的 体会 和 


理解 。 
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表 6-18 个 人 表达 意见 经 历 对 公众 参与 制度 重要 性 认识 的 影响 〈 长 华里 和 莹 华里 ) 





















































项 н 有 过 反映 意见 经 历 没有 反映 意见 经 历 
N 均值 标准 差 N | 均值 标准 差 

早期 导 人 公众 参与 68 4.96 0.27 175 4.64 0.78 4.680 

及 时 公布 信息 66 4.86 0.55 169 4.43 0.91 4.440 
环境 影响 数据 信息 69 4.99 0.12 176 4.57 0.78 6.849 
提供 充分 表达 机 会 66 4.94 | 0.24 171 4.62 0.71 5.159 

纳入 公众 意见 67 4.82 | 0.60 172 4.40 0.91 4.169 
中 立 性 监督 委员 会 65 4.15 | 06 166 4.39 0.93 3.250 

O p <0. 001, 


6.3.6 政府 信任 度 和 个 人 利益 观 


78. 6% 的 被 调查 者 相信 政府 对 于 道路 等 公共 设施 能 够 进行 合理 的 规划 和 决 
策 ， 同 时 71. 6% 的 被 调查 者 表示 为 了 良好 的 生活 环境 ， 自 己 的 利益 稍微 有 些 损 
失 也 会 支持 政府 的 决定 〈 见 图 6 -22) 。 如 本 书 1. 3 节 所 述 ， 传 统 的 文化 理念 和 
利益 价值 观 对 于 人 们 现今 对 政府 的 信任 感 和 个 人 价值 观 还 有 着 持续 的 影响 。 人 们 
对 政府 决策 的 信任 度 不 受 年 龄 和 教育 水 平 的 影响 (р > 0. 05); 对待 个 人 利益 损 
失 的 态度 ， 则 受 年 龄 和 教育 程度 的 影响 (P<0. 05) ( 见 表 6 -19)。 





相信 政府 决策 








万 许 轻微 个 人 
利益 损失 
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对 政府 信任 度 和 个 人 利益 观 所 占 的 比例 /% 


器 确实 这 样 认 为 口 有 些 这 样 认 为 ” 国 不 好 说 四 不 太 这 样 认为 ”图 根 本 不 这 样 认为 目 缺 失 数据 
图 6 -22 对 政府 信任 度 和 个 人 利益 观 


表 6 -19 年 龄 和 教育 程度 对 政府 信任 度 和 个 人 利益 观 的 影响 























E й 教育 程度 
kg Н 18-49 50 岁 及 以 上 高 中 及 以 上 高 中 以 下 
E |у 533 657 752 375 
政府 决策 ЕТ 4.28 &эз 435 4.26 
信任 度 标准 差 0.96 0.96 0.95 1.00 
t 1.32 1.42 
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续 表 6-19 
年 6 教育 程度 
Ж-Н 18-49% 50 岁 及 以 上 高 中 及 以 上 高 中 以 下 
N 523 650 тзв | 372 
个 人 利益 均值 4.09 4.23 4.21 4.06 
损失 观 标准 差 1.08 1.00 1.06 1.01 
1 = 2.319 2.350 














Dp<0.05, 


6.4 ”居民 参与 意识 的 结构 方程 模型 
6.41 ”结构 方程 模型 简介 


结构 方程 模型 (Structure Equation Modeling, SEM) 是 研究 社会 、 自 然 现 象 
因果 关系 的 统计 方法 。 它 是 应 用 线性 方程 系统 表示 观测 变量 与 潜 变 量 之 间 以 及 潜 
变量 之 间 关 系 的 一 种 统计 方法 ， 其 实质 是 一 种 广义 的 一 般 线性 模型 。 和 传统 的 线 
性 回归 模型 不 同 ， 结 构 方程 模型 允许 研究 人 员 能 够 同时 检验 一 批 回归 方程 ， 而 且 
这 些 回归 方程 在 模型 形式 、 变 量 设置 、 方 程 假设 等 方面 也 与 传统 回归 分 析 过 然 不 
同 ， 其 适用 范围 较 传统 回归 分 析 更 加 多 元 化 02”1] 。 关 于 结构 方程 模型 的 基本 原理 
和 方法 这 里 不 再 袭 述 ， 可 参看 相关 的 专业 书籍 。 

近 些 年 ， 结 构 方程 模型 也 被 应 用 于 市 民 对 公共 设施 和 基础 设施 规划 的 态度 
Ят. Такао (2002) 在 日 本 神户 城市 发 展 项 目 中 调查 分 析 居 民 态 度 时 应 用 
了 结构 方程 模型 ， 结 果 显示 对 普遍 领域 的 程序 公正 性 的 评价 会 影响 对 实施 特定 
政策 的 程序 公正 性 的 判断 ， 同 时 也 会 影响 对 开发 项 目的 评价 0 。Vigoda 
(2002) 通过 以 色 列 大 城市 260 户 家 庭 的 调查 ， 研 究 了 公共 部 门 和 市 民 参 与 的 
几 个 方面 的 关系 。 他 的 模型 反映 了 “对 公共 服务 运作 的 看 法 ”能 够 对 市 民 参 
与 的 行为 和 信心 产生 正面 影响 "1 。 日 本 的 寺 部 和 屋 井 (Yai) 等 (1998, 
1999) 研究 了 市 民 对 日 本 横滨 长 期 交通 规划 的 看 法 Pb21; 他 们 还 在 美国 的 两 个 
城市 进行 了 平行 调查 ， 模 型 构建 了 参与 意识 、 对 政府 的 信任 和 价值 观念 之 间 的 
因果 关系 ， 并 比较 了 两 城市 间 的 不 同 "”"”*。 屋 井 ( Yai) 等 (2006) 还 调查 
了 日 本 交通 需求 预测 中 公众 对 于 需求 预测 的 不 确定 性 、 规 划 过 程 、 环 境 影 响 和 
成 本 等 方面 的 态度 ， 并 构建 了 意识 模型 '”。 吴 建 南 等 (2007) 建立 结构 模型 
探讨 政府 绩效 、 公 众 参 与 的 政府 绩效 评价 活动 与 公众 对 政府 信任 的 相关 关系 ， 
并 以 中 国 某 地 政府 官员 为 例 进行 实证 分 析 524 。 

为 了 考察 天 津 快速 路 案例 调查 中 涉及 的 变量 间 相 互 影响 和 关系 ， 下 面 将 构建 
两 个 结构 方程 模型 : 一 个 模型 是 针对 各 变量 与 居民 “参与 意愿 ”之 间 的 关系 ， 
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旨 在 分 析 哪 些 因素 对 公众 参与 意愿 产生 影响 及 影响 强度 ， 探 讨 我 国 现 阶段 从 公众 
意识 的 角度 开展 公众 参与 的 可 行 性 ; 另 一 个 模型 是 针对 各 变量 与 “对 项 目 中 公 
众 参与 的 评价 ”之 间 的 关系 ， 旨 在 对 目前 道路 规划 中 公众 参与 进行 评价 ， 并 分 
析 影 响 因素 和 因素 间 相 互 作用 ， 以 寻求 推进 我 国 公众 参与 实践 水 平 的 有 效 途 径 。 
对 构建 的 两 个 模型 ， 通 过 天 津 快速 路 调查 得 到 的 数据 进行 验证 和 分 析 。 

表 6 -20 中 列 出 了 模型 中 的 潜在 变量 及 观测 变量 ， 潜 在 变量 包括 以 下 几 
























































部 分 : 
(1) 项 目的 益处 。 
(2) 项 目的 负面 影响 。 
(3) 对 项 目 中 公众 参与 的 评价 。 
(4) 参与 意愿 。 
(5) 公众 参与 制度 的 重要 性 。 
(6) 政府 信任 度 和 个 人 利益 观 。 
表 6 -20 结构 方程 模型 的 潜在 变量 和 观测 变量 
итеш ЙҮ 观测 变量 问卷 题 号 与 设计 内 容 
wl ES 
问题 4: 对 于 快速 路 的 修建 和 使 用 ， 您 是 否 同意 以 下 观点 ? 
ка 0.82 | уйшп | (1) 为 乘 车 远 距离 出 行 带 来 方便 
缓解 附近 交通 阻塞 | (2) 缓解 附近 道路 交通 阻 守 
项 目的 加 重 环境 污染 | (з) 加 剧 大 气 、 品 声 等 环境 污染 
0.63 
负面 影响 不 便于 过 马路 (4) 对 居民 步行 到 路 对 面 带 来 不 便 
问题 6: 在 您 印象 中 ， 您 是 否认 为 政府 在 简阳 路 快速 路 的 规 
划 和 建设 过 程 中 做 到 了 以 下 工作 
对 项 目 中 
公众 参与 | 0.94 信息 提供 (1) 提供 了 相应 的 信息 和 资料 给 市 民 
的 评价 意见 表达 机 会 | (2) 为 居民 提供 了 反映 意见 的 机 会 和 渠道 
政府 的 诚实 性 “| (з) 以 诚实 认真 的 态度 对 待 居民 的 意见 
问题 8: 假 如 当初 政府 在 制定 快速 路 规划 时 ,采用 以 下 方法 征 
求 公众 意见 ,您 会 参加 或 使 用 以 下 方法 来 表达 自己 的 意见 吗 ? 
听证 会 O) 召开 听证 会 或 讨论 会 ， 对 项 目 进行 说 明 并 征求 意见 
规划 展览 (2) 举办 规划 展览 等 宣传 活动 ， 公 布 信息 并 当场 征求 意见 
参与 意愿 | 080 | 。 电话 信件 等 (з) 通过 报纸 、 电 视 、 广 播 等 公布 消息 ， 通 过 电话 、 传 真 、 
通信 方式 | 信件 等 征求 意见 
调查 问卷 (4) 发 放 调查 问卷， 征求 居民 意见 
(5) 在 官方 网 站 公布 消息 ， 通 过 网 上 问卷 调查 或 电子 邮件 
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续 表 6 -20 
РАЧЕ 问卷 题 号 与 设计 内 容 
问题 9。 在 政府 制定 快速 路 的 规划 过 程 中 ， 您 是 否认 为 以 下 
做 法 很 重要 ? 
| (1) 在 开始 进行 规划 时 ， 就 应 对 市 民 公布 消息 、 征 求 意见 ， 
早期 导 人 公众 参与 | 讨论 道路 建设 的 必要 性 
Дш 有 公布 信和 “| O 在 和 划 过 程 中 ， 对 于 规划 的 这 展 等 信息 及 时 和 市 民 
制度 的 | 0.88 | 公布 环境 影响 
重要 性 кыа (з) 道路 的 环境 影响 等 数据 都 应 该 向 市 民 公布 
提供 充分 参与 机 会 | 《4) 给 公众 提供 充分 的 表达 意见 的 机 会 
纳入 公众 意见 | (5) 规划 路 线 和 方案 应 结合 公众 意见 进行 调整 或 改变 
(6) 由 专家 学 者 组 成 公众 参与 指导 小 组 ， 来 指导 、 监 督 政 
中 立 性 监督 委员 会 | 府 开展 的 公众 参与 活动 指导 小 组 要 保持 中 立 性 ) 
РИШ 10; 对 于 以 下 提 法 您 是 否 同意 ? 
ARME | | aarne | CD TEAN, AEAEE 
利益 观 - 
个 人 和 闪现 | 2) ЖИМ, FC A MOA MR 





以 上 潜在 变量 的 信 度 , “项 目的 负面 影响 ”和 “政府 信任 度 和 个 人 利益 观 ” 
两 个 潜在 变量 的 a 信 度 系数 值 为 0.63， 属 于 可 信 范 围 (0. 35 <a<0.7); 其 他 潜 
在 变量 的 a 值 均 大 于 0.7， 属 于 高 信和 度 。 


6.4.2 关于 “参与 意愿 ”的 一 般 性 概念 模型 


“参与 意愿 ”结构 方程 模型 的 构建 是 为 了 测试 个 人 传统 理念 和 价值 观 、 具 体 
规划 项 目的 特点 、 对 公众 参与 制度 的 认 知 等 因素 与 居民 参与 意愿 之 间 的 关系 。 落 
实在 此 天 津 快速 路 研究 案例 中 ， 即 研究 “政府 信任 度 和 个 人 利益 观 ”、“ 对 项 目 
影响 的 看 法 ”和 “对 公众 参与 制度 重要 性 认识 ”对 “参与 意愿 ”的 影响 以 及 这 
些 变量 之 间 的 影响 关系 。 


6.4.2.1 “参与 意愿 ”结构 方程 模型 假设 


基于 本 书 1. 3 节 中 所 论述 ， 由 于 社会 历史 和 传统 文化 的 影响 ， 我 国 普通 民众 
形成 了 一 种 倾向 于 接受 政府 的 决定 并 避免 表达 自己 个 人 意见 的 习惯 以 及 个 人 利益 
服从 集体 利益 的 观念 。 在 这 种 传统 观念 和 利益 价值 观 的 背景 下 ， 结 合 我 国 规划 中 
公众 参与 实践 极其 薄弱 的 现实 情况 ， 本 研究 提出 了 如 图 6 -23 所 示 的 各 潜在 变量 
间 的 关系 假设 。 
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“+ ”表示 正 相 关 ;“ - ”表示 负 相关 
图 6 -23 “参与 意愿 ”模型 的 潜在 变量 之 间 的 关系 假设 


结构 方程 模型 中 的 路 径 假设 如 下 : 

(1) 路 径 1,“ 项 目的 益处 ”与 “政府 信任 度 和 个 人 利益 观 ”之 间 具有 较 强 
的 正 相 关 。 即 ， 如 果 此 项 目 带 来 益处 越 多， 居民 对 政府 决策 的 信任 程度 就 会 加 
强 ; 即使 个 人 利益 受到 轻微 损失 ， 也 会 更 加 支持 政府 的 决定 。 

(2) 路 径 2,“ 项 目的 负面 影响 ”与 “政府 信任 度 和 个 人 利益 观 ”之 间 具 有 
较 强 的 负 相 关 。 即 ， 如 果 项 目 带 来 的 负面 影响 愈 多 ， 则 居民 对 政府 决策 能 力 的 信 
任 程度 会 愈 低 ， 轻 微 损 失 个 人 利益 的 时 候 倾 向 于 不 支持 政府 的 决定 。 

(3) 路 径 3,“ 政 府 信任 度 和 个 人 利益 观 ” 与 “参与 意愿 ”之 间 具 有 较 强 的 
正 相 关 。 即 ， 居 民 对 政府 决策 能 力 越 信任 ， 即 使 个 人 利益 受到 轻微 损失 也 会 对 政 
府 的 决定 越发 支持 ， 同 时 会 更 加 愿意 参与 到 规划 中 去 。 

(4) 路 径 4, “项 目的 负面 影响 ”与 “参与 意愿 ”之 间 具 有 较 强 的 正 相关 。 
即 ， 项 目 对 自己 生活 带 来 的 负面 影响 愈 大 ， 居 民 具 有 更 强烈 的 愿望 参与 到 规划 
中 ， 通 过 表达 自己 的 意见 和 建议 来 保护 自身 的 利益 或 达成 更 好 的 方案 。 

(5) 路 径 5,“ 项 目的 负面 影响 ”与 “公众 参与 制度 的 重要 性 ”之 间 具 有 较 
强 的 正 相 关 。 即 ， 项 目 对 自己 生活 带 来 的 负面 影响 愈 大 ， 居 民 愈 发 希望 通过 有 效 
途径 参与 其 规划 ， 因 此 愈 发 认识 到 参与 型 制度 的 重要 性 。 

(6) 路 径 6， 公 众 参与 制度 的 重要 性 " 与 “参与 意愿 "之 间 具有 较 强 的 正 相关 。 
即 , 认 识 到 参与 型 制度 重要 性 的 居民 , 则 更 想 希 望 通过 有 效 途径 参与 到 规划 中 。 


6.4.2.2 “参与 意愿 ”模型 测试 结果 


在 调查 数据 中 ， 删 除 掉 此 模型 中 任何 一 个 变量 中 数据 缺失 或 回答 “不 知道 
的 样本 后 ， 共 有 744 个 样本 可 以 进行 运算 。 模 型 运算 结果 详 见 图 6 -24，GFI = 
0.889, AGFI =0. 850, RMSEA =0.089, AIC = 854. 78 ， 模 型 拟 合 度 是 可 以 接受 
的 。 所 有 模型 概念 构建 的 假设 中 ， 除 了 路 径 4 (р >0. 05) ， 其 余 假 设 路 径 的 潜在 
变量 之 间 显 著 相关 (р <0. 001) 。 
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图 6-24 “参与 意愿 ”结构 方程 模型 结果 
N=977 
GFI =0. 889, AGFI=0.850, RMSEA =0.089, AIC =854.78 
D p<0.001; @р>0.05 
观测 变量 “政府 决策 信任 度 "、“ 方 便 远 距离 出 行 "、“ 加 重 环境 污染 ”、 
“公布 环境 影响 等 信息 ”、“ 规 划 展 览 ” 分 别 为 参照 项 


模型 结果 验证 并 接受 了 路 径 1、 路 径 2、 路 径 3、 路 径 5 和 路 径 6 中 的 假设 。 
项 目 给 居民 带 来 的 益处 愈 大 、 带 来 的 负面 影响 愈 小 ， 则 居民 对 政府 决策 的 信任 感 
就 愈 强 ， 且 即使 个 人 利益 受到 轻微 损失 ， 也 会 更 倾向 于 支持 政府 的 决定 ( 路径 1 
和 路 径 2) ; 居民 对 政府 的 信任 感 愈 强 ， 那么 他 们 就 更 愿意 参与 到 规划 中 (路径 
3); 项 目 给 居民 带 来 的 负面 影响 愈 大 ， 则 居民 们 更 能 认识 到 公众 参与 制度 的 重 
要 性 (路 径 5); 能 认识 到 参与 制度 重要 性 的 居民 ， 具 有 更 强烈 的 愿望 通过 各 种 
途径 来 表达 意见 、 参 与 规划 (路径 6) 。 

路 径 4 的 假设 是 “项 目的 负面 影响 ”与 “参与 意愿 ”之 间 有 较 强 的 正 相 关 ， 
即 项 目 对 个 人 生活 带 来 的 负面 影响 愈 大 ， 居 民 具 有 更 强烈 的 愿望 通过 各 种 途径 表 
达 自 己 的 意见 。 模 型 运算 结果 拒绝 了 路 径 4 中 “项 目的 负面 影响 ”与 “参与 意 
愿 ” 具 有 直接 的 较 强 正 相关 的 假设 ; 但 间接 关系 中 ，“ 项 目的 负面 影响 ”通过 
“政府 信任 度 和 个 人 利益 观 ” 对 “参与 意愿 ”产生 的 影响 是 负 向 的 ( -0.26 x 
0.23 = -0.060),“ 项 目的 负面 影响 ”通过 “公众 参与 制度 的 重要 性 ”对 “参与 
意愿 ”产生 的 影响 是 正 向 的 〈0. 45 x0. 28 =0. 13) ， 因 此 “项 目的 负面 影响 ”对 
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“参与 意愿 ”综合 影响 仍然 是 正 向 的 (( -0.01) + ( -0.06) +0.13 =0.06)。 这 
说 明 ， 一 方面 ， 受 此 项 目 负面 影响 严重 的 居民 可 能 由 于 对 政府 的 信任 度 低 而 不 愿 
意 参加 各 种 途径 表达 意见 ; 另 一 方面 ， 受 此 项 目 负面 影响 严重 的 居民 愈 发 认识 到 
规范 性 的 公众 参与 制度 的 重要 性 ， 因 此 更 加 重视 参与 的 机 会 。 


6. 4.3 天津 快速 路 公众 参与 的 评价 模型 
6.4.3.1 “对 项 目 中 公众 参与 的 评价 ”结构 方程 模型 假设 


此 模型 是 针对 天 津 市 快速 路 具体 项 目 中 公众 参与 的 现状 进行 评价 而 构建 的 模 
型 ， 模 型 架构 是 在 6. 4. 2 节 的 “参与 意愿 ”一 般 性 概念 模型 进行 修正 的 基础 上 ， 
增加 了 “对 项 目 中 公众 参与 的 评价 ”这 一 潜在 变量 ( 见 图 6 -25)。 





对 项 目 中 公众 
参与 的 评价 





“+ ”表示 正 相关 ;“ - ”表示 负 相关 
图 6 -25 “对 项 目 中 公众 参与 的 评价 ”模型 的 潜在 变量 之 间 的 关系 假设 


针对 各 变量 和 “对 项 目 中 公众 参与 的 评价 ”之 间 关 系 , 新 增加 的 路 径 假 设 如 下 : 

(1) 路 径 7,“ 政 府 信任 度 和 个 人 利益 观 ” 与 “对 项 目 中 公众 参与 的 评价 ” 
之 间 具 有 较 强 的 正 相关 。 即 ， 居 民 对 政府 决策 能 力 越 信任 的 话 ， 对 于 规划 的 公众 
参与 情况 给 予 的 评价 愈 高 。 

(2) 路 径 8,“ 项 目的 负面 影响 ”与 “对 项 目 中 公众 参与 的 评价 ”之 间 具 有 
较 强 的 负 相关 。 即 ， 项 目 给 居民 生活 带 来 的 负面 影响 愈 多 ， 居 民 的 意见 和 抱怨 愈 
多 ， 因 而 对 公众 参与 现状 愈 为 不 满 、 评 价 愈 低 。 

(3) 路 径 9,“ 参 与 意愿 ”与 “对 项 目 中 公众 参与 的 评价 ”之 间 具 有 较 强 的 
负 相关 。 即 ， 居 民 对 天 津 快速 路 项 目的 参与 意愿 愈 强 ， 则 由 于 失望 而 对 该 项 目 中 
公众 参与 现状 给 予 的 评价 愈 低 。 


6.4.3.2 “对 项 目 中 公众 参与 的 评价 ”模型 测试 结果 


在 调查 数据 中 ， 删 除 掉 此 模型 中 任何 一 个 变量 数据 缺失 或 回答 “不 知道 
的 样本 后 ， 共 对 543 个 样本 进行 运算 。 模 型 运算 结果 详 见 图 6 -26, GFI =0. 881, 
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AGFI =0. 845, RMSEA =0.081, AIC = 839. 16 ， 模 型 拟 合 度 是 可 以 接受 的 。 

此 模型 结果 验证 并 接受 了 路 径 7 和 路 径 8 的 假设 。 即 ， 居 民 对 政府 决策 能 力 
越 信任 的 话 ， 对 于 规划 的 公众 参与 情况 给 予 的 评价 愈 高 (17); 项 目 给 居民 
生活 带 来 的 负面 影响 愈 多 ， 居 民 对 公众 参与 现状 评价 愈 低 (路 径 8) 。 

但 路 径 9 中 “参与 意愿 ”与 “对 项 目 中 公众 参与 的 评价 ”之 间 的 相关 关系 
与 假设 相反 ,呈正 相关 。 似 乎 是 居民 具有 的 参与 意愿 越 强烈 ， 对 项 目 中 公众 参与 
状况 的 评价 越 高 。 这 从 前 面 的 调查 情况 和 理论 推断 上 来 看 ， 似 乎 有 驳 常 理 。 考 虑 
到 实际 情况 中 居民 的 居住 路 段 状 况 、 住 所 到 快速 路 的 距离 、 表 达 过 意见 的 经 历 等 
因素 的 影响 ， 作 者 推断 所 有 调查 样本 中 ,“ 参 与 意愿 ”与 “对 项 目 中 公众 参与 的 
评价 ”之 间 并 不 是 一 个 简单 的 直接 相关 关系 。 为 了 深入 挖掘 影响 二 者 之 间 关 系 
的 因素 ， 作 者 选取 问卷 中 问题 8. 2 (参加 规划 展览 的 意愿 ) 和 问题 6.2 (对 意见 
表达 机 会 的 评价 ) 来 分 别 代表 潜在 变量 “参与 意愿 ”和 “对 项 目 中 公众 参与 的 
评价 ”， 因 为 这 两 个 观测 变量 与 其 潜在 变量 之 间 的 路 径 系 数 在 各 衡量 变量 中 
最 大 。 

对 数据 进行 分 析 发 现 ， 在 有 意愿 参加 展览 的 居民 中 ， 在 简阳 路 段 长 华里 和 物 
园 北里 表示 会 参加 展览 的 居民 中 ， 分 别 有 83.3% (KEE) 和 71.2% (rde 
ш) 的 居民 对 于 “意见 表达 机 会 ”这 一 调查 指标 给 予 了 否定 评价 。 相反 ， 位 于 
密云 路 段 的 战备 楼 、 萌 阳 里 、 背 阳 南 里 和 汶川 里 表示 会 参加 展览 的 居民 中 ， 分 别 
有 85.7% (战备 楼 ) 88.4% (HME), 76.2% (ЖАП) 和 73.9% (汶川 
里 ) 的 居民 对 “意见 表达 机 会 ”这 一 调查 指标 给 予 了 肯定 评价 。 出 现 这 种 情况 
的 原因 可 能 是 由 于 他 们 在 获得 的 信息 程度 、 受 到 正 负面 影响 程度 以 及 表述 个 人 意 
见 的 行为 经 历 上 的 不 同等 因素 影响 造成 的 。 

如 本 书 6. 1. 3 节 中 叙述 ， 密 云 路 段 修 建 时 间 在 简阳 路 段 修建 之 后 ， 在 密云 路 
修建 前 附近 居民 们 能 够 获取 较 多 的 关于 快速 路 的 信息 。 同 时 由 于 密云 路 段 附近 部 
分 旧居 民 楼 拆迁 ， 政 府 对 于 拆迁 情况 进行 走访 调查 ， 居 民 们 也 在 开工 前 获知 了 一 
些 信息 。 因 此 居民 对 于 项 目 中 信息 提供 等 情况 的 评价 要 高 于 简阳 路 段 。 另 外 ， 新 
建 快速 路 对 于 原 有 破旧 的 密云 路 段 居 民 来 说 是 道路 条 件 的 改善 ， 非 紧邻 快速 路 的 
居民 对 于 新 路 的 建设 没有 太 多 反对 意见 。 因 此 ， 他 们 一 方面 期 望 有 更 多 的 机 会 参 
与 到 项 目 规划 中 ， 另 一 方面 他 们 并 没有 也 不 想 对 目前 的 政府 行为 给 予 很 差 的 评 
价 。 再 有 一 个 原因 可 能 是 ， 由 于 居民 们 缺少 相关 的 信息 和 知识 ， 也 没有 同 政府 之 
间 进 行 过 交流 ， 因 此 无 法 根据 自己 的 知识 和 经 验 对 于 公众 参与 状况 给 予 适 当 的 评 
价 ,或 者 回答 “不 好 说 ”或 “不 知道 ”。 综 上 原因 ， 密 云 路 段 的 居民 具有 较 强 的 
参与 意愿 ， 而 又 对 于 快速 路 项 目 中 的 公众 参与 实践 给 予 了 较 高 的 评价 。 

对 于 简阳 路 段 的 居民 ， 情 况 正 好 与 密云 路 段 相 反 : 居住 在 长 华里 和 稚 园 北里 
的 大 多 数 居民 强烈 地 要 求 与 政府 沟通 ， 试 图 维护 自己 的 个 人 利益 。 他 们 有 的 尝试 
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过 很 多 方式 与 政府 通话 ， 但 是 最 终 并 未 找到 有 效 的 渠道 ， 也 无 法 对 政府 的 反应 感 
到 满意 。 因 此 ， 他 们 对 公众 参与 实践 给 予 了 很 低 的 评价 。 


6.5 评价 结果 的 思考 与 启示 


天 津 快速 路 的 研究 结果 显示 : 在 本 调查 范围 内 (距离 快速 路 350m 以 内 )， 
选取 相应 评价 指标 从 居民 的 角度 对 道路 规划 过 程 进行 评价 是 可 行 的 。 同 时 也 提出 
了 在 我 国 开展 公众 参与 活动 评价 时 必须 考虑 的 一 些 问题 。 


6.5.1 公众 参与 的 现状 


从 所 有 调查 问题 的 回答 率 来 分 析 , “对 项 目 中 公众 参与 的 评价 ”问题 的 回答 
率 是 最 低 的 ， 而 对 “公众 参与 制度 重要 性 的 认识 ”的 回答 率 是 最 高 的 。 这 说 明 
由 于 政府 对 此 项 目 提供 的 信息 有 限 ， 大 多 数 居民 对 于 此 项 目 了 解 不 多 或 无 机 会 参 
与 其 中 ， 因 此 对 于 项 目 规划 和 建设 过 程 中 的 公众 参与 很 难 做 出 评价 ， 或 者 表示 
“不 知道 "。 对 于 “通过 互联 网 方式 来 参与 规划 的 个 人 意愿 ”， 这 一 问题 项 目的 加 
答 率 较 其 他 几 种 参与 方式 的 回答 率 要 低 ， 这 可 能 是 由 于 经 济 条 件 和 技术 能 力 
所 限 。 


6.5.2 ”居民 的 参与 意愿 


尽管 在 快速 路 项 目 中 没有 导入 程序 化 的 公众 参与 机 制 ， 但 是 不 论 居 住 距离 远 
近 和 受 影响 程度 大 小 ， 大 多 数 被 调查 居民 对 于 规划 过 程 具 有 强烈 的 参与 意愿 。 这 
说 明 人 们 的 参与 意识 增强 ， 更 多 的 居民 希望 获取 项 目的 相应 信息 、 能 够 被 提供 合 
理 有 效 的 途径 与 政府 交流 ， 以 便 更 有 利于 保护 自己 的 合法 权益 。 这 也 暗示 如 果 政 
府 想 设计 和 开展 道路 规划 的 公众 参与 活动 ， 应 该 在 更 大 的 区 域 范围 内 开展 ， 并 可 
能 覆盖 更 多 的 利益 相关 者 ， 而 且 也 不 必 为 公众 参与 的 人 数 过 少 而 担心 。 


6.5.3 ”居民 个 人 属性 的 影响 


教育 程度 越 高 的 居民 对 实质 性 的 公众 参与 要 求 越 迫切 ， 对 于 通过 各 种 方式 参 
与 的 愿望 越 强烈 。 因 此 ， 政 府 在 开展 项 目 规划 征求 公众 意见 之 前 ， 应 以 适当 的 方 
式 让 相关 居民 或 利益 相关 者 了 解 和 学 习 相关 的 知识 ， 比 如 公众 参与 的 一 般 性 概念 
和 知识 ， 以 及 具体 项 目 规划 中 的 公众 参与 程序 和 方法 等 ， 以 使 公众 参与 活动 发 挥 
实效 、 避 免 流 于 形式 。 

居民 住所 距离 快速 路 的 远近 程度 显著 影响 居民 对 公众 参与 制度 重要 性 的 认 
识 。 距 离 越 近 的 居民 越 能 切身 感受 到 目前 公众 参与 机 制 的 薄弱 ， 从 而 认识 到 公众 
参与 制度 的 重要 性 。 因 此 政府 在 开展 公众 参与 活动 的 时 候 ， 可 根据 距离 远近 的 不 
同 及 居民 的 关注 程度 ， 在 不 同 范围 内 有 针对 性 地 采用 各 种 参与 方式 ， 满 足 不 同 利 
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益 相关 者 的 需求 。 
6.5.4 ”公众 参与 的 方式 


此 案例 中 被 调查 的 居民 最 倾向 于 采用 听证 会 或 讨论 会 的 方式 ， 可 能 是 通过 此 
种 方式 能 够 向 政府 工作 人 员 直 接 表述 意见 、 进 行 面对面 的 交流 。 另 外 ， 与 一 些 发 
国家 的 政府 官方 网 站 使 用 频率 较 高 的 情况 不 同 ， 我 国 目前 互联 网 作为 参与 方式 
进行 应 用 ， 还 受到 居民 经 济 水 平 、 技 术 能 力 和 年 龄 等 条 件 制约 ， 对 于 50 岁 以 上 
的 人 群 来 说 ， 使 用 电脑 网 络 等 具有 一 定 困难 。 因 此 ， 政 府 在 设计 公众 参与 方法 的 
时 候 ， 要 充分 考虑 到 不 同年 龄 、 不 同 经 济 水 平和 文化 程度 群体 的 特点 ， 尽 可 能 提 
供 便利 有 效 的 方式 。 


6.5.5 ”影响 参与 意愿 的 因素 


关于 “参与 意愿 ”结构 方程 模型 的 运算 结果 表明 ， 项 目 给 居民 带 来 的 益处 
愈 大 且 负 面 影响 愈 小 ， 则 居民 对 政府 决策 的 信任 感 就 愈 强 ， 且 即使 个 人 利益 受到 
轻微 损失 ， 也 会 更 倾向 于 支持 政府 的 决定 ;居民 对 政府 的 信任 感 愈 强 ， 那 么 他 们 
就 更 愿意 参与 到 规划 中 。 同 时 ,项 目 给 居民 带 来 的 负面 影响 愈 大 ， 则 居民 们 更 能 
认识 到 公众 参与 制度 的 重要 性 ; 而 更 能 认识 到 参与 指导 重要 性 的 居民 ， 则 具有 更 
强烈 的 愿望 通过 各 种 途径 来 表达 意见 、 参 与 规划 。 


6.5.6 ”本 实例 研究 的 局 限 性 


本 调查 研究 具有 一 定局 限 性 ， 这 在 以 后 的 研究 和 实践 中 需要 注意 。 首 先 ， 由 
于 问卷 的 结构 和 问题 的 设计 是 首次 在 国内 实例 研究 中 进行 尝试 ， 有 些 相关 词汇 和 
说 法 对 于 我 国 许多 普通 居民 来 说 还 很 陌生 ， 因 此 对 某 些 问 题 的 回答 和 评价 在 准确 
性 上 难免 会 有 一 定 偏颇 。 第 二 ， 在 天 津 快速 路 项 目的 调查 中 ， 没 有 把 规划 过 程 和 
建设 过 程 的 概念 完全 区 分 开 ， 因 为 普通 居民 对 于 这 种 政府 内 部 规划 的 程序 是 很 难 
区 分 清楚 的 ， 因 此 区 分 开 进行 调查 询问 会 更 增加 问题 的 难度 。 第 三 ， 此 案例 的 研 
究 只 是 针对 天 津 一 个 项 目 在 小 范围 内 开展 的 居民 意识 调查 ， 不 可 能 揭示 和 代表 全 
国 大 城市 交通 规划 中 公众 参与 的 现状 和 发 展 情况 。 尽 管 如 此 ， 作 为 关于 公众 参与 
研究 的 尝试 和 探索 ， 此 案例 试图 表现 出 目前 公众 参与 实践 和 居民 意识 的 实际 状 
况 ， 以 费 能 对 我 国 公众 参与 的 研究 和 发 展 起 到 抛砖引玉 的 作用 。 


be 
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